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Avevamo già tracciata la parte di questo volume chcy 
schematicamentej si riferisce al decreto 4 gennaio 1917, n. 89, 
ed alla relativa legislazione eccezionale^ allorquando ci avve- 
demmo della necessità di integrare la nostra critica almeno coi 
princìpi più generali che, dal lato formale, regolano il fun- 
zionamento dei collegi comuxjiali e provinciali. 

Pur troppOy peròy tolti i brevi cenni ermeneutici, che si 
rinvengono nei commenti esegetici ai testi di legge^ non godiamo 
di alcuna trattazione teoreOco-sistematica dei principi regolatori 
di tale funzionamento. 

Epperòy tornando sui nostri passij ci fu d' uopo indugiare 
alquanto nella pubblicazione del volume^ per profilare detti prin- 
eipi a corredo della critica alle disposizioni eccezionali, 

n nostro vago e, diremmo, incidentale tentativo di trinciare 
i primi lineamenti di tali principi, senza dubbiOj incompleti e 
frammentari^ ci spinge a sciogliere il votOj che sia presto col- 
mata la grave lacuna; onde^ men trascurata rimanga^ nella 
letteratura giuridico-amministrativa nostra^ la vita degli enti 
autarchici territoriali. 

Catania, settembre 1917. 

L' Autore 
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123. Casistica delle causalità. La eausalijtà eempUee dei posti va- 
canti, esclusivamente considerata, non ha efficacia alcuna nel 
nuovo decreto - » 274 

124. La oauialità mista dei posti vacanti in concorso con le chia- 
mate alle armi (4<* comma). Differenza con la causalità sem- 
plice, di cui nel terzo comma (soli impedimenti militari), circa 

l' efficacia della riduzione » 275 

125. Limite dì applicabilità del quarto comma, in rapporto al ter- 
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CO : i oonsiglieri militari assenti devono essere meno di un 
terso degli assegnati. Esempio pratico .... pag. 276 

126. Confini massimo e minimo che delimitano il campo di appli- 
cazione del quarto comma in rapporto ai consiglieri militari 
assenti » 278 

127. I tre stadi determinati dai due confini di esplicazione dei 
posti vacanti. Il tergo iiadio: riduzione oltre i due terzi; segna 

la morte del Consiglio » 279 

128. PriwM ttadio : riduzione entro la metà; ineflloacia dei posti 
vacanti; vige il quorum normale variabile del primo comma 

o quello Invariabile del terzo comma . » ivi 

129. Secondo stadio: riduzione da metà piti uno a due terzi ; effi- 
cacia limitata dei posti vacanti; vige il quorum minimo inva- 
riabile . . • » ivi 

130. I maggiori posti vacanti inefficaci sono in numero costante 
nel loro massimo. Regola generale per l'applicabilità del quar- 
to comma » 280 

131. Effetti della disposizione contenuta nel quarto comma: I. Mi- 
nima considerazione in cui sono tenuti i posti vuoti » ivi 

132. Seguo: II. Criterio rigido adottato per la possibile efficacia 

dei posti vuoti » 281 

138. Segue: III. Sbalzi bruschi che il quorum può subire per effetto 

di tale criterio » 282 

Titolo II. 

ViOidità delle deliberazieni, 

CAPO I. 
Principi Generali. 

134. Il terzo momento della deliberazione: il voto, manifestazione 

di volontà a maggioranza pag. 283 

135. Maggioranza reale e maggioranza legale; maggioranza legale 
eempìiee e proporMionale; numero di relazione ...» 295 

136. Maggioranza normale (cioè: dei presenti, dei votanti e dei voti) 
e maggioranza epeoiaU (cioè: a, proporzionale e. s. —h, semplice 

e proporzionale dei componenti di diritto— o, idem di fatto) » 298 

137. La maggioranza nella legge comunale e provinciale: mitggio- 
ranJMi aeeoluta (normale o semplice dei votanti), maggioranza 
relaUfea (id. dei voti) e maggioranza apeoiale. Numero minimo 

di voti. Deroghe della legislazione eccezionale » 300 

138. Validità e non efficacia delle deliberazioni ...» 301 
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CAPO n. 

Maggioranza normale. 

139. Maggioranza assoluta e maggioranza relativa. Critica dell'e- 
spressione « maggioranza assolata » {in nota) . . . pag. 303 

140. La legislazione eccezionale non modifica le maggioranze; ma 
queste si alterano per effetto della riduzione del numero le- 
gale normale e speciale. » 305 

CAPO III. 
Maggioranza speciale. 

141. Multiforme concetto di maggioranza speciale. Vari tipi della 
medesima . . pag. 306 

142. Le maggioranze prescritte dalla legge comunale e provin- 
ciale e legislazione ausiliaria » 307 

143. Analisi delle medesime » 310 

144. Maggioranza semplice dei consiglieri assegnati e di quelli in 
carica. Opportuna modifica della leggina 9 luglio 1905| n. 378 » ivi 

145. Lacune in cui incorse detta leggina. Limiti della sua esten- 
sione ad altre disposizioni del generò . . . . » 312 

146. La legge eccezionafe e le maggioranze! Non si può ritenere 
come contrario il voto dei consiglieri impediti per servizio 
militare » 314 

147. Di detti consiglieri non si tiene conto nel calcolo delle mag- 
gioranze. In che modo non se ne tiene conto. Riassunto de- 
gli effetti giuridici del loro impedimento ...» 315 

148. Errore di chi opina dehha ritenersi come favorevole il voto 
dei consiglieri militari assenti. Esemplificazione. Deficienza 
nella locuzione della legge » 816 

149. Grave lacuna in cui incorse il primo decreto, limitando le 
facilitazioni ad alcune disposizioni della legge com. e prov. » 317 

150. Riparano il secondo decreto ed il terzo, riferendosi con for- 
mola negativa e comprensiva a tutte lo disposizioni . » 318 

151. Errore di coloro i quali ritengono che col nuovo ordinamento 
eccezionale si prescrivano pih .rigorose formalità per affari di 
minore importanza, e viceversa » 319 

152. Duplice equivoco : a) si dimentica V importanza dell' ordine 
della convocazione, tenendo solo presente 1' importanza della 
maggioranza speciale di voti » 320 

153. hj Si confrontano quantità eterogenee, quali sono il quorum. 
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ol&e è numero dMntenrenuti e la maggioranza Bpeoiale di voti, 
cbe è nnmero di roti favorevoli . . pag. 321 

154. affetti della nuova disposizione. I consiglieri militari assentii 
a^li effetti delle maggioranze speciali, si considerano come non 
asBegnatì o non in carica, a seconda del termine di relazione » 322 

155. Irrazionali effetti dell' incompleta leggina 9 luglio 1905, ora 
vieppiù risentiti » 323 

156. Effetti della condizione giuridica dei consiglieri militari se* 
oondo che sieno presenti o assenti. La maggioranza speciale 
variabile ed impredeterminabile . . . . . » 324 

157. Critica alla impostazione della formola adottata; maggioranze 
non speciali, ma diverse da quelle volute dagli art. 298 e 299 » 325 

CAPO IV. 
Numero mìnimo di voti. 

158. Votazioni a numero minimo di voti ~ fisso e proporzionale— 
per sé stanti prescritte o come limite minimo delle maggio- 
ranze pag. 328 

159. La legislazione eccezionale non si occupa di tali votazioni a 
numero minimo fls$o di voti » 330 

160. Votazioni a numero minimo proporgionale di voti. Vi rientra 
la condizione di cui agli art. 190, 259 e 310 della legge co- 
munale e provinciale » 331 

161. I tre decreti nulla dicono circa il computo del terzo, limite 
minimo alla maggioranza di cui nei suddetti articoli » 332 

162. Dubbi sorti tosto che venne emanato il primo decreto. Opi- 
nione di coloro i quali ritengono debbano detrarsi i consiglieri 
militari assenti anche nel calcolo del minimo (il terzo^. » 333 

163. Crìtica. La maggioranza prescritta non risulta da due ele- 
menti: uno variabile e V altro fisso, ma da nn solo elemento 
variabile con un limite minimo fisso .... » 334 

164. Concetto di maggioranza-limite. Precedenti parlamentari » 335 

165. Il decreto modifica il solo computo della speciale maggioran- 
za, senza far cenno a modifica del limite minimo . . » 386 

166. I critici insistono nella interpretazione estensiva, anche do- 
po l'emanazione del nuovo decreto: la generalità della dispo- 
sizione » 337 

167. Nostra confutazione : si persiste nell' equivoco dei dne eie- . 
menti simultaneamente concorrenti » 339 

168. Best^ingendo l' interpretazione estensiva, noi non sosteniamo 
un' interpretazione restrittiva » ivi 
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169. Il limite minimo roBia rigorosamente nel terso degli asse- 
gnati; dimostrazione aritmetica pag. 340 

170. Le altre facilitazioni non implicano la rìdazione del limite 
minimo del terzo. Necessità, volendoloi di statuire espressa- 
mente » 342 

171. Intento del nuovo decreto. L'elemento sistematico e storico 
sorregge la nostra tesi. Graduale evolversi della legislazione 
eccezionale » 843 



PARTE QUARTA 

Il fuDsionainento delle Giunte Mntiicipali 
e delle Deputazioni Provinciali. 

Introdtuiione, 

172. La legislazione eccezionale; deficienza di critica; partizione 

della materia pag. 345 

CAPO I. 

Condizione giuridica dei componenti le Giunte 
e le Deputazioni In servizio militare. 



» 



173. La condizione ginridica è quella stessa fatta ai consiglieri. 
Esplicite disposizioni della legge eccezionale . . . pag. 347 

174. Supplenza del Sindaco o Presidente della Deputazione; in ca- 
so di richiamo alle armi ........ 349 

175. Dispensa del Sindaco » 360 

176. Eleggibilità ad assessore, sindaco, deputato prov. ecc. dei 
consiglieri in servizio militare » 354 

177. Elezione a Sindaco o Presidente del consigliere in servizio 
militare. Necessità del giuramento, termine ed effetti nei ri- 
guardi della supplenza » 355 

178. Elezione ad assessore o deputato provinciale del consigliere 

in servizio militare » 356 
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CAPO II. 



Condizioni perchè abbia luogo il completamento 
della Giunta o Deputazione. 



179. Caaaalitài qnalitativamente considerata, ohe produce VsMen- 

ZA delPaeeessore o deputato pag. 357 

180. Cansalità, quantitativamente considerata, ossia limiti entro i 
quali la ridocione sia efficiente a promuovere il completamento: 
non devesì poter raggiungere il numero legale » 358 

181. Valutazione del numero legale : va riferito ai componenti di 
diritto, senza tener conto dei supplenti .... » 359 

182. Il facile raggiungimento del quorum in tempi normali: la que- 
stione dei supplenti » 361 

183. 11 nuovo decreto persiste nel gravissimo errore di provvedere 
per i soli casi estremi, trascurando le normali difficoltà create 
dalla guerra » 362 

184. Casi estremi in cui per l'astensione o la malattia di un com- 
ponente il collegio non può funzionare per difetto del decreto » 364 

185. CaMistioa delle cause producenti la riduzione e relativa appli- 
cabilità o meno del decreto. Primo caso: cause militari. Secon- 
do caso: cause non militari » 365 

186. Terzo caso: cause militari e non militari insieme concorrenti. 
Diatinzìoni » 366 

187. Il decreto non sospende le normali elezioni di assessori o de- 
putati mancanti » 368 



CAPO III. 
Limiti del completamento. 

188. Grave insufficienza del decreto: si completa il solo numero 
legale pag. 370 

189. Col provvisorio completamento si fissa un quorum pari alla 
totalità dei membri in funzione » 37L 

190. Si sopprime l'istituto della supplenza: le aggregazioni a com- 
pletamento del numero legale non sono vere supplenze. » 372 

191. 11 decreto, invece di agevolare, rende impossibile il funzio- 
namento delle Giunte o Deputazioni .... » 373 
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CAPO IV. 

Condizione giurìdica dei membri aggregati. 

192. Una nuova figura di componente la Giunta o la Deputazione: 

1' assessore e il deputato aggregato pag. 375 

193. Criterio per la nomina: l'anzianità; la questione dell'anzia- 
nità dei consiglieri provinciali » 376 

194. È un conferimento per tacito mandato .... » 378 

195. È obbligatorio seguire l'ordine di anzianità, ma non è obbli- 
gatorio assumere le funzioni di membro aggregato. . » ivi 

196. Limiti di efficacia della rinuncia e relativi effetti in caso di 
successiva vacanza di posto » 381 

197. Figura giuridica del membro aggregato e caratteri differen- 
ziali dal supplente ...» 382 

198. L'aggregato può intervenire solo quando, dopo ridottosi il 
collegio al numero minimo, pari al legale, non intervenga, 

per servizio militare, un componente .... » 383 

199. Crìtica del sistema: strana situazione fatta al membro aggre- 
gato » ivi 

200. Se 1' aggregato funzioni per tutto il tempo in cui ilsostitu- 

to rimane in servizio militare. Infondatezza ...» 384 

201. Figura giuridica degli aggregati in rapporto alla composizio- 
ne organica della Giunta o Deputazione. Casistica di tale 
composizione » 386 

202. Collegio formato di effettivi, supplenti ed aggregati. Sup- 
plenza del sindaco per delega o anzianità. Richiamo alle ar- 
mi dell'assessore delegato » ivi 

203. Supplenza del sindaco, nel caso in cui rimanga un solo degli 
assessori effettivi. Richiamo alle armi del medesimo, con desti- 
nazione nel Comune in cui è assessore .... » 387 

204. Altri casi di composizione organica della Giunta o Deputa- 
zione: mancanza di effettivi. Preferenza dei supplenti agli ag- 
gregati » 388 

205. Chi è l' assessore o il deputato anziano. Consigliere anziano 

che abbia ricusato la funzione di membro aggregato . » 389 

206. Scelta dell' assessore delegato. Preferenza ai supplenti sugli 
aggregati » 391 

207. Possibilità di scelta tra gli aggregati, in mancanza anche di 
supplenti. Questioni sussidiarie » 392 
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CAPO V. 

Natura e carattere del completamento. 

208. Katnra politica e carattere transitorio del provvedimento, pag. 394 

209. Le critiche al primo decreto del 1915. Provvedimento con- 
trario alla concezione politica e gi aridica della Giunta o De- 
putazione nell' ordinamento positivo . . ' » 395 

210. La Qinnta o Deputazione è emanazione del Consiglio . » 398 

211. Oravi conseguenze per aver sostituito al criterio della scelta 
quello dell' anzianità » ivi 

212. Malgrado le giuste critiche, il nuovo decreto mantiene il gra- 
ve espediente, che non trova conforto in alcana disposizione 
positiva » 401 

218. E neanche nello intendimento di evitare contese locali » 403 
214. Né in quello di provvedere con celerità. La vera ragione in- 
epiratrioe del provvedimento : il riguardo ai richiamati alle 

armi » 405 

216. Grave errore di aver seguito meccanicamente il sistema adot- 
tato per i Consigli . . , \ . » 406 

CAPO VL 
Provvedimenti più opportuni ed efficienti da adottare. 

216. Il provvedimento da odottare deve garantire il riguardo ai 
richiamati alle armi ed il fanzionamento dei consessi, ad un 
tempo • .' , pag. 408 

217. Deficienza di proposte. Occorre: a) allargare la portata ed i 
limiti del completamento » 410 

218. h) Mantenere il carattere essenziale della Giunta o Deputa- 
zione, emanazione del Consiglio » 411 

219. Propoeta inefficace di dar facoltà alla Giunta di chiamare i 
membri aggregati » ivi 

220. Proposte incomplete di devolvere al Consiglio la nomina » 412 

221. Kon è possibile adottare per la Giunta o Deputazione i prov- 
vedimenti disposti per le Istituzioni di beneficenza e per le 
Deputazioni scolastiche . » 413 

222. Né la riduzione del quorum sancito per i Consigli comunali 

e provinciali » 415 

228. Nostre proposte: occorre garantire non solo il raggiungimento 
del numero legale, ma anche l'intervento di un maggior nu- 
mero di componenti. ........ ivi 
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224. Fissare nel namero dei componenti effettivi la condizione ed 

il limite del completamento. Vantaggi .... pag. 416 

225. Aumentare il numero dei supplenti man mano ohe han luogo 
i richiami alle armi, mantenendo fermo un numero di com- 
ponenti in funzione almeno pari al numero degli effettivi. 
Vantaggi » 417 

226. Elesione da parte del Consiglio dei tuppUnii aggiunti e con- 
dizione giuridica dei membri richiamati alle arnii. » 418 

227. Autocritica. La proposta assicura le garanzie di cui al pre- 
cedente n. 223 » 419 

228. Condizione giuridica dei supplenti aggiunti in rapporto ai 
membri militari nel caso in cui di questi ultimi intervengano 

alle adunanze » 420 

229. L'astratta obiezione di una Giunta o Deputaz. pletorica, in 
caso di ritomo di tutti i richiamati alle armi. Confutazione » 421 

230. La proposta soddisfa tutte le esigenze ed elude ogni incon- 
veniente . » ivi 

231. Formulazione positiva della proposta .... » 422 
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■odiflcaiionl transitorie al testo nnieo 4 febbraio 1915 n. 14S 

della Legge eomnnale e proiineiale. 



2 XM OcmiAio: fiintl»nam*nta Amm. Oom. » Prof. 



27 maggio 1915, n. 744. 

nJECItUTO LVOGOTBNENZIALJE col qtiale veti- 
gtmo modificate transitariamefite alcune diapo- 
stzitmi della legge comunale e provinciale e d/i 
gtiellu 18 luglio 1904, n. 390, sulla beneficenza. 

{Pubblicalo nella Gazzetta Ufficiale del Segno il 30 maggio 1915, ». 136) 



TOMASO DI SAVOIA DUCA DI GENOVA 

LUOGOTBNSNTR GBNBBALK DI BUA MAESTI 

VITTORIO EMANUELE III 

PSR GRAZIA DI DIO S PER VOLONTÀ DELLA NAZIONE 

RE D'ITALIA. 

In virtù deiraiitorità a Noi delegata; 

Vista la legge 22 maggio 1915, n. 671, con la 
qnale sono stati conferiti al Governo del Re poteri 
straordinari durante la guerra; 

Sulla proposta del ministro, segretario di Stato 
per gli affari dell'Interno, Presidente del Consiglio 
dei ministri; 

Abbiamo decretato e decretiamo: 

Art. 1, 

I Consigli comunali e provinciali la cui compo- 
sizione numerica, per effetto di chiamate alle armi, 
sia ridotta a meno della metà del numero dei con- 
siglieri assegnati al Comune o alla Provincia, pos- 
sono deliberare in prima convocazione con l'inter- 
vento di un terzo del numero stesso. 



do LSOI8LA2IOKÌt 



^el calcolo della maggioranza prescritta dagli ar- 
ticoli 190, 259 e 310 della legge comunale e pro- 
Yinciale 4 febbraio 1915, n. 148 (testo unico) (1), non 



(1) Legge oomunaU e provino. 4 febbraio Ì9i5, n. i48 (ietto unicoj.— 
Art. 190. I oomaai non possono contrarre mntul se non alle condizioni 
seguenti: 

10 che siano deliberati dal Consiglio comnnaley col voto favorevole 
della maggioranza dei consiglieri in carica al momento della votazione^ 
con che tale maggioranza non risalti mai inferiore al terzo dei consi- 
glieri assegnati al Comnne; 

2o ohe siano deliberati due volte in riunioni da tenersi a distanza 
non minore di venti giorni. Quando però la seconda votazione non rag- 
giungesse la maggioranza prescritta, è fissato un giorno per la delibe- 
razione definitiva^ facendone speciale menzione nell'ordine del giorno 
della seduta; 

3^ che abbiano per oggetto di provvedere a determinati servigi o 
lavori, gli uni e gli altri d'indole straordinaria e a condizione che per 
questi lavori prima della deliberazione vi siano i tipi, progetti o studi 
debitamente approvati dal genio civile, e accompagnati da regolare pe- 
rizia; 

i^ che abbiano per oggetto il pagamento di debiti scaduti, o il sod- 
disfacimento di obbligazioni legalmente contratte anteriormente alla 
legge 30 dicembre 1888, n. 5865, serie 3^, ovvero il pagamento di un 
debito a cui sia il Comune condannato, o che sia dipendente da tran- 
sazione regolarmente approvata, salvo quanto è disposto con l'art. 2 
della legge 5 settembre 1907, n. 751 (testo unico); 

5o che sia garentito l'ammortamento del debito, determinando i mezzi 
per provvedervi, nonché i mezzi pel pagamento degli interessi. 

Sono considerati come mutui i contratti d'appalto, nei quali sia sta- 
bilito che il pagamento sarà eseguito in piii di cinque anni successivi 
con o senza interessi. 

Anche le deliberazioni che vincolino i Comuni per oltre cinque anni 
e le spese facoltative consentite dagli articoli 313, 314 e 316, quando 
le sovrimposte comunali eccedono il limite legale, devono essere votate 
nel modo stabilito ai numeri 1 e 2 del presente articolo. 

11 termine stabilito in questo articolo può essere abbreviato dal 
prefetto con decreto motivato. 

Art. 259. Le Provincie non possono contrarre mutui: 

lo se non siano deliberati col voto favorevole della maggioranza 
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si tiene conto dei consiglieri legalmente impediti 
per servizio militare. 

Ije Giunte municipali e le Deputazioni pro- 



dei consiglieri in carica, con ohe tale maggioranza non risulti mai in- 
feriore al terzo dei consiglieri assegnati alla Provincia; 

2o se non abbiano per oggetto di provvedere a spese straordinarie 
ed obbligatorie; 

3^ se non si garantisca l'ammortamento del debito, determinando 
i mezzi di provvedervi e quello del pagamento degli interessi. 

Sono considerati come mutui, agli affetti di questo articolo, i con- 
tratti di appalto, pei quali sia stabilito che il pagamento sarà eseguito 
in più di cinque anni successivi con o senza interesse. 

Anche le deliberazioni di spese che vincolano i bilanci per oltre 
cinque anni devono essere prese nel modo stabilito al n. 1 del presente 
articolo. 

Nessuna spesa facoltativa può essere deliberata dal Consiglio pro- 
vinciale se non per gli oggetti di pubblico interesse nel territorio della 
Provincia, e con deliberazione presa nel modo indicato al n. 1 del pre- 
sente articolo^ salvo il disposto degli articoli 81S e 316 per le Proyincie 
ohe eccedono il limite legale della sovrimposta. 

he deliberazioni prese nelle forme indicate nel presente articolo non 
sono soggette alFapprovazione della Giunta provinciale amministrativa. 

Art. 310. Le deliberazioni dei Consigli provinciali e comunali, che 
stabiliscono la sovrimposta con eccedenza a) limite, di cui al primo 
comma del precedente articolo, devono essere prese col voto favorevole 
della maggioranza dei consiglieri in carica al momento della votazione, 
quale maggioranza dovrà inoltre non essere mai inferiore al terzo dei 
consiglieri assegnati al Comune ed alla Provincia. 

Tali deliberazioni debbono essere pubblicate per copia all'albo pre- 
torio per lo spazio di otto giorni, durante il qual termine il bilancio 
dere essere depositato in segreteria a^ disposizione del pubblico. Quelle 
dei Consigli provinciali devono inoltre essere inserite in sunto nel foglio 
periodico degli annunzi legali della Provincia. 

L'autorizzazione ad applicare la sovrimposta con eccedenza al limite 
•opra indicato è data pei Comuni dalla Giunta provinciale amministra- 
tiva; e per le Provincie con decreto reale da promuoversi dal Ministero 
dell'interno, previo parere del Consiglio di Stato. 

Ogni contribuente può reclamare contro le deliberazioni dei Con- 
mgli oomanali e provinciali, con le quali si applica la sovrimposta con 
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YÌncialì che, per la causa indicata nel primo comma 
non possono funzionare neanche con T intervento 
dei membri supplenti, saranno completate con l'ag-, 
gregazione dei più anziani fra i consiglieri in carica, 
non impediti per servizio militare, fino a raggiun- 
gere il numero rispettivamente prescritto dagli ar- 
ticoli 138 e 252 del testo unico (1). 



eccedenza al limite di cai all'art. 309, alla autorità che deve impartire 
l'autorizzazione. 

n reclamo dev'essere proposto nei quindici giorni successivi all'ul- 
timo della pubblicazione nell'albo pretorio per le deliberazioni comunali, 
a quello dell'inserzione del foglio periodico, per quelle provinciali. 

L'autorità competente ad autorizzare l'eccedenza della sovrimposta 
esamina la regolarità degli stanziamenti dell'intero bilancio e se le spese 
obbligatorie sieno inscritte nella misura strettamente necessaria; e, previa 
notificazione ai rispettivi Consigli, può apportare al bilancio stesso le 
modificazioni che sieno necessarie per assicurarne il pareggio e per ga- 
rantire lo andamento dei servizi obbligatori. 

I provvedimenti della Giunta provinciale amministrativa ed il de- 
creto reale sono, a cura dell'Amministrazione interessata, pubblicati per 
copia all'albo pretorio per otto giorni; il decreto reale con la indica- 
zione della misura della sovrimposta deve inoltre essere inserito per 
sunto nel foglio periodico degli annunzi legali della Provincia. 

Qualunque contribuente, ancorché non abbia preventivamente re- 
clamato contro la deliberazione del Comune o della Provincia, può pro- 
durre ricorso alla V sezione del Consiglio di Stato contro il provvedi- 
mento della Giunta provinciale amministrativa od il decreto reale. 

Tutti i termini per il ricorso e pel procedimento innanzi la V se- 
zione del Consiglio di Stato sono ridotti alla metà. 

II termine per ricorrere decorre rispettivamente dall'ultimo giorno 
della pubblicazione della decisione della Giunta provinciale amministra- 
tiva nell'albo pretorio del Comune; e dalla data de]la inserzione del de- 
creto reale nel foglio periodico degli annunzi legali della Provincia. 

La sezione pronuncia in Camera di consiglio sulle memorie e sugli 
atti presentati dalle parti, senza che occorra ministero di avvocato. 

(1) Legge comunale e provinciale 4 febbraio 19i5f n. i48 (teato unico). 
Art. 138. La Giunta municipale delibera a maggioranza assoluta di voti. 

Le sue deliberazioni non sono valide se non interviene la metà dei 
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Abt. 2. 

È data facoltà al Governo del Be di derogare 
al disposto dell'art. 280 del testo unico e di proro- 
gare i poteri dei BB. commissari presso le Ammi- 
nistrazioni comunali disciolte anche oltre il termine 
prescritto dall'art. 323 del testo medesimo (1). 



membri ohe la compongono, e se qaesti non sono almeno in numero di tre. 

Art. 262. Per la validità delle deliberazioni della Deputazione pro- 
vinciale si richiede l'intervento della maggioranza dei membri che la 
compongono. La proposta s'intende adottata quando vi concorra la mag- 
gioranza assoluta dei votanti. 

(1) Legge eomwMle e provino, 4 felibraio i9Ì5, n. i48 {ieeio unico), — 
Art. 280. Quando il Consiglio per dimissioni o altra causa abbia per- 
duto i due terzi dei suoi membri| deve essere rinnovato per intero. 

Dorante il quadriennio si fa luogo ad elezioni suppletorie nei se- 
guenti caei : 

lo quando il Consiglio abbia per qualsiasi cagione perduto oltre 
un terzo dei suoi membri ; 

* 2^ quando un mandamento od una frazione di Comune abbia per- 
duto in tutto od anche per metà i consiglieri rispettivamente assegnati. 

Le elezioni suppletive si fanno entro tre mesi dalle verificate va- 
canze, purché il rinnovamento generale dei Consigli non abbia da com- 
piersi entro un termine minore di sei mesi. 

il mandato dei consiglieri eletti in questi casi cessa insieme a 
quello del Consiglio di cui fanno parte. 

Art. 323. I Consigli comunali e provinciali possono essere sciolti 
per gravi motivi d'ordine pubblico; o quando, ricbiamati all'osser^Minza 
di obblighi loro imposti per legge, persistano a violarli. Deve proce- 
dersi alla nuova elezione entro il termine di tre mesi. 

Per motivi amministrativi, o di ordine pubblico, il termine può 
essere prorogato fino a sei mesi. 

LiO scioglimento e la proroga del termine sovra stabilito, sono or- 
dinati per decreto reale, il quale deve essere preceduto da una rela- 
zione contenente i motivi del provvedimento. 

Qaesti decreti sono pubblicati nella Gazzetta ufficiale del Regno, e 
un elenco ne viene comunicato ogni tre mesi al Senato e alla Camera 
dei deputati. 



24 LBGI8LAZIONR 



Aet. 3. 



I prefetti sono autorizzati a rilasciare, uditi i 
Consigli di prefettura, patenti provvisorie per l'a- 
bilitazione alle funzioni di segretario comunale alle 
persone che posseggono i requisiti prescritti ai nu- 
meri 1, 2, 3 e 4 dell'art. 162 del testo unico (1) e 
siano munite della licenza ginnasiale o di scuola 
tecnica; si trovino, da almeno cinque anni, addetti 
a funzioni amministrative, che non siano meramente 
di ordine, presso segreterie di Comuni o di Pro- 
vincie e le abbiano lodevolmente esercitate ; paghino 
una tassa di lire dieci. 

Le patenti anzidette saranno valide finché avrà 
efficacia il presente decreto; ma i titolari di esse, 
purché abbiano lodevolmente coperto l'ufficio di se- 
gretario per almeno tre mesi, potranno essere am- 
messi ai primi esami per l'abilitazione definitiva. 

Contro il provvedimento del Prefetto, che nega 
il rilascio della patente provvisoria, non è ammesso 
gravame. 



(1) Art, i62 della Ugge oomunaU e provinciale 4 febbraio 1915, n. 148 
(ietto «nioo)— Per essere ammessi all'esame di patente per l'abilitazione 
alle fanzioni di segretario comnnàle i candidati devono provare : 

1® di essere maggiori di età ; 

2^ di essere cittadini italiani ; 

8^ di non aver subite condanne per titoli indicati nell' articolo 
25 salvo che la condanna non sia stata seguita da riabilitazione o da 
amnistia ; 

i^ di avere sempre tenuta buona condotta morale e civile. 

5^ di avere ottenuta la licenza liceale o quella d' istituto tecni- 
co; o il diploma di scuola normale superiore; 

6® di aver pagata una tassa di L. 40. 



\ 
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4^BT. 4. 

È data facoltà ai Gomuni di ana stessa Pro- 
vincia, ancorché non appartenenti a nn medesimo 
circondario, di valersi dell'opera di nn solo segre- 
tario ed ai prefetti d'imporre tale provvedimento, 
quando lo stimino necessario e le condizioni locali 
lo consentano, con decreto da emettersi in seguito 
a parere del Consiglio di prefettura e non suscet- 
tibile di alcun gravame. 

Abt. 5. 

È ridotto dai due terzi alla metà il numero 
legale per la validità delle sedute delle Commis- 
sioni provinciali di assistenza e beneficenza pubblica. 

Abt. 6. 

Il presente decreto avrà eflfetto dal giorno della 
sua pubblicazione. 

Ord., ecc. — Dato a Boma, addì 27 maggio 1915. 

TOMASO DI SAVOIA. 

Salàndbà. 
Visto, // Ouardasigilli: Orlando. 



MINISTERO DELL'INTERNO 

Circolare 31 maggio 1915 n. 15600 



Disposizioni riguardanti il funziana/mento delle 
amministrazioni e degli uffici fnunicipali e pro^ 
vincali ed altri provvedimenti in conseguen4sa 
della mobilitazione. 

Con decreto laogotenenziale del 27 maggio 1915, pub- 
blicato nella Gazzetta Ufficiale del 30 e avente effetto dal 
giorno stesso, sono stati adottati alcuni provvedimenti intesi 
ad assicurare il funzionamento delle Amministrazioni comunali 
e provinciali, degli uffici municipali e delle commissioni pro- 
vinciali di beneficenza in seguito alla situazione creata dalla 
mobilitazione. 

Le disposizioni predette stabiliscono: 

1*^ La riduzione dalla metà al terzo del numero legale 
per deliberare in prima convocazione per i Consigli la cui 
comi)Osizione numerica, per effetto di chiamate alle armi, sia 
ridotta a meno della metà dei consiglieri assegnati al Comune 
o alla Provincia. £) ovvio che tale condizione si verifica non 
solo quando la riduzione sia dovuta esclusivamente alle 
chiamate in servizio militare, ma anche allorché queste ag- 
giunte ad altre cause (morti, dimissioni, decadenze), abbiano 
ridotto il Consiglio a meno dalla metà dei suoi membri. Dai 
verbali delle deliberazioni dovrà risultare il . motivo della 
mancanza dei singoli consiglieri ; 

2^ L'esclusione, dal calcolo della maggioranza prescritta 
negli articoli 190, 259 e 310 della legge comunale e provin- 
ciale, dei consiglieri legalmente impediti per servizio militare. 

Anche per queste deliberazioni dovrà risultare dai ver- 
bali la indicazione di cui sopra è cenno ; 

3o L'aggregazione alle Giunte municipali ed alle 
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Deputazioni provinciali, che per le suesposte ragioni non 
possano funzionare neanche con ^intervento dei supplenti, dei 
piti anziani dei consiglieri in carica, fino a raggiungere il 
numero previsto negli articoli 138 e 252 della legge comu- 
nale e provinciale, e cioè la metà o la maggioranza^ rispet- 
tivamente, degli assessori e dei deputati provinciali; 

40 La facoltà di derogare al disposto dell'articolo 280 
della legge comunale e provinciale e di prorogare i poteri 
dei Regi Commissari anche oltre i termini di cui all'art. 323 
della legge medesima. 

I signori Prefetti si asterranno quindi dall' indire le ele- 
zioni suppletive nei casi previsti nel secondo comma (n. 1 e 
2) del citato articolo e le elezioni generali nella ipotesi pre- 
vista dal primo comma (perdita di due terzi dei consiglieri). 
Quando però il Consiglio non possa funzionare perchè nep- 
pure il terzo dei consiglieri è in grado dì esercitare l'ufficio, 
i signori Prefetti provvederanno a mezzo di appositi commis- 
sari (a norma dell'art. 1 del regolamento), salvo che le cir- 
costanze locali suggeriscano invece ,di promuovere lo sciogli- 
mento. Per i Comuni attualmente retti da commissari regi, 
i signori Prefetti faranno le opportune proposte prima che 
scadano i poteri di essi; 

50 La facoltà concessa ai Prefetti di rilasciare, senti- 
to il Consiglio di Prefettura, patenti provvisorie di abilitazio- 
ne alle funzioni di Segretario comunale ad altri impiegati 
degli uffici comunali e provinciali, i quali, pel servizio che 
prestano e pei titoli di studio richiesti, diano sufficiente pro- 
va di attitudine alle funzioni suddette. 

L'esercizio di tale facoltà è rilasciato alla prudente di- 
screzione dei Prefetti, i quali se ne avvarranno nei limiti dei 
bisogni di ciascuna provincia, tenuto conto del numero degli 
uffici rimasti privi di titolari, e sempre che al funzionamen- 
to degli uffici stessi non possa provvedersi nei modi indica- 
ti al numero seguente; 

60 L'estensione ai Comuni della stessa provincia, an- 
che se di diversi circondari, della possibilità di avvalersi del- 
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l'opera di un solo segretario, con facoltà al Prefetto di im- 
porre tale provvedimento quando egli lo riconosca necessario 
e le circostanze locali (facilità di comunicazioni, importanza 
dei Comuni, ecc.) lo consentano. 

70 La riduzione, dai due terzi alla metà, del numero 
legale per la validità delle adunanze delle Commissioni Pro- 
vinciali di assistenza e beneficenza pubblica. 

Le SS. LL. nel richiamare subito l'attenzione dei Sin- 
daci sulle nuove disposizioni, dovranno vigilare che le me- 
desime siano esattamente osservate, in modo da assicurare 
il regolare funzionamento delle amministrazioni e degli uffi- 
ci municipali. 

/{ MinUtro 

Salàndba. 



30 Aprile 1916, n. 558. 

DJBCJRJETO LUOGOTENENZIALE col quaU 
^en^ono modificate, dura/nte lo stato di guerra, 
alcune disposizioni della legge comunale e prò* 
vindale. 

{Fubblioato nella Gazzetta Ufficiale del Regno il 17 maggio 1916, n. 116), 



TOMASO DI SAYOTA DUCA DI GENOYA 

LUOQOTBNIBNTB GBNBRALB DI SUA MAESTÀ 

VITTORIO EMANUELE III 

^ PBR GRAZIA DI DIO B PBR VOLONTÀ DBLLA NAZIONE 

KE D'ITALIA. 

In virtù deiraatorità a Koi delegata; 

Vista la legge 22 maggio 1915, n. 671, con 
la quale sono stati conferiti, al Governo del Re po- 
teri straordinari durante la guerra; 

Visto il Nostro decreto 27 maggio 1915, nu- 
merò 744; 

Bitennto che, per la assenza di alcuni dei loro 
componenti impegnati nel servìzio militare, molti 
Oonsigli comunali e provinciali sono nella impos- 
sibilità di prendere quelle deliberazioni, per le quali 
la legge comunale e provinciale o altre leggi pre- 
scrivono Pintervento alla seduta, o il voto favore- 
vole dì un numero dì consiglieri, diverso da quello 
stabilito negli articoli 127, 239, 298 e 299 della 
legge comunale e provinciale; 

Sulla proposta del ministro, segretario di Stato 
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per gli affari dell'Interno, Presidente del Oònsiglio 
dei ministri; 

Sentito il Consiglio dei ministri; 

Abbiamo decretato e decretiamo: 

Articolo unico. 

Finché dura lo stato di guerra, nei oasi in cui 
dalla legge coniunale e provincio^le o da altre leggi 
si richieda, per la validità della adunanza del Con- 
siglio comunale o provinciale, V intervento di un 
numero di consiglieri superiore a quello stabilito 
dagli articoli 127 e 239 della legge comunale e 
provinciale, (1) o, per la efficacia della deliberazione 
una maggioranza diversa da quella stabilita dagli 
articoli 298 e 299 della stessa legge (2), non si tiene 



(1) Legge comunale e provinciale 4 febbraio Ì9ì5 n. i48 (tetto unico). 
Art. 127. I Consigli comunali non possono deliberare se non interviene 
la metà del numero dei consiglieri assegnati al Comune; però alla se- 
conda convocazione, che avrà luogo in altro giorno, le deliberazioni sono 
valide, purché intervengano almeno quattro membri. 

Nel caso che siano introdotte proposte, le quali non erano comprese 
nell'ordine di prima convocazione, queste non possono essere poste in 
deliberazione se non 24 ore dopo averne dato avviso a tatti i consiglieri. 

Art. 239. Il Consiglio provinciale non può deliberare in una prima 
convocazione se non interviene almeno la metà dei suoi membri; però 
alla seconda convocazione, che deve aver luogo in altro giorno, le de- 
liberazioni sono valide qualora v'intervenga il terzo dei consiglieri. 

(2) Legge comunale e provinciale, 4 febbraio 1915, n. i48 (teeto unico). 
Art. 298. I consiglieri votano ad alta voce per appello nominale, o per 
alzata e seduta. 

Le sole deliberazioni concernenti persone si prendono a scrutinio 
segreto. 

Nessuna deliberazione è valida se non ottiene la maggioranza asso- 
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conto nel calcolo dì detto numero o di detta mag- 
gioranza, dei consiglieri legalmente impediti dal ser- 
vizio militare. 

Il presente decreto avrà effetto dal giorno della 
sua pubblicazione. 

Ordiniamo che il presente decreto, munito del 
sigillo dello Stato, sia inserto nella raccolta ufficiale 
delle leggi e dei decreti del Begno d'Italia, man- 
dando a chiunque spetti di osservarlo e di farlo os- 
servare. 

Dato a Boma, addì 30 aprile 1916. 

TOMASO DI SAVOIA 

Salandba. 
Visto, Il Guardasigilli: Orlando. 



Inta dei votanti. Le schede bianche e le non leggibili si computano per 
determinare la maggioranza dei votanti. 

Non 8i pnò procedere in alcnn caso al ballottaggio, salvo che la 
legge disponga altrimenti. 

Art. 299. Terminate le votazioni , il presidente^ con l'assistenza di 
tre consiglieri, ne riconosce e proclama l'esito. Si intende adottata la 
proposta se ottenne la maggioranza assolata dei votanti. 



MINISTERO DELL'INTERNO 

Ciroolare telegrafica 18 novembre 1916, numero 13600 



Da parecchi Oomuni è stato chiesto al Ministero se, 
in base all'articolo unico del Decreto luogotenenziale 30 a- 
prile 1916, n. 558, le deliberazioni di cai all'articolo 190 della 
legge comunale e provinciale possano validamente prendersi 
in una seduta di prima convocazione, alla quale sia interve- 
nuto un numero di consiglieri inferiore alla metà di quelli 
assegnati al Comune, ma superiore alla metà dei consiglieri 
in carica, detratto il numero dei consiglieri legalmente im- 
pediti per servizio militare. Secondo tale interpretazione, un 
Consiglio comunale, ad esempio^ di venti membri, dei quali 
quattro sotto le arjni, potrebbe validamente deliberare in 
prima convocazione sugli oggetti di cui all'art. 190 della legge 
(che nel caso speciale richiedono il voto favorevole di nove 
consiglieri) con l'intervento alla seduta di 9 consiglieri. 

Si risponde che, non avendo il Decreto luogotenenziale 
30 aprile derogato in alcun modo all'art. 127 della legge, né 
all'art. 1^, comma 1", del Decreto luogotenenziale del 27 maggio 
1915 n. 744, la detrazione da esso prevista va fatta non già 
per stabilire il numero che normalmente occorre alla validità 
delle sedute, ma soltanto per determinare il numero superiore 
al normale, che sia necessario alla validità di talune adunanze 
e alla efficacia di alcune deliberazioni. 

Pertanto un Consiglio di venti membri, dei quali quattro 
impediti per servizio militare, non può validamente deliberare 
in prima convocazione sugli oggetti indicati nell'art. 190 della 
legge, se non intervengono almeno dieci consiglieri, ma la de- 
liberazione può essere efficacemente presa con nove voti fa- 
vorevoli. 

Con l'occasione, e poiché sono stati anche al riguardo 






/ 
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sollevati dabbi da alcuni Oomuni, si ricorda alle SS. LL. 
quanto venne ^à dichiarato nella circolare del 31 mag- 
gio 1915 n. 15600, in inerito alla interpretazione da darsi 
all'art. 1 comma 1 del Decr. Luog. 27" maggio 1915, n. 744, 
nel senso che la condizione ivi prevista per potersi ritenere 
BuflBciente, nelle sedate di 1* coavocazione, l'intervento di 
un terzo dei consiglieri, devesi considerare verificata non 
solo quando la ridazione sia dovuta esclasivamente alle chia- ^ 
mate in servizio militare^ ma anche allorché qneste, aggiunte 
ad altre eanse (morti, dimissioni, decadenze) abbiano ridotto 
il Consiglio a meno della metà dei consiglieri assegnati al 



Pregio le SS. LL. portare a notizia dei Comuni tali nor- 
me^ e di segnare intanto ricevuta alla presente. 

Orlando. 



OwiMABO: rwMUommmU Afum. Oom. • Prw. 



4 gennaio 1917, n. 89. 

DECBJESTO LUOOOTENEJ9ZIALE col quale 
vengano approvate alcune norme pel funziona- 
mento delle Amm,1/nistrationA com^unali e prò» 
vi/netali durante lo stato di g^ierra. 

{Pubblicato nella Gazzetta Ufficiale del Regno il 30 gennaio 19i7, n. S4), 



TOMASO DI SAVOIA DUCA DI GENOVA 

LUOOOTSNSNTB OBNBRALB DI SUA MAESTÀ 

VITTORIO EMANUELE III 

PBR GRAZIA DI DIO B PBR VOLONTÀ. DELLA NAZIONE 

RE D'ITALIA 

In virtù dell'autorità a Noi delegata. 

Vista la legge 22 maggio 1915, n. 671, con 
la quale sono stati conferiti al Governo del Re po- 
teri straordinari durante la guerra. 

Ritenuto che le numerose chiamate alle armi 
di consiglieri comunali e provinciali hanno reso 
sempre più difficile il funzionamento delle Ammi- 
nistrazioni locali, nonostante le disposizioni ema- 
nate coi decreti luogotenenziali 27 maggio 1915, 
n. 744, e 30 aprile 1916, n. 558, e che quindi è 
opportuno concedere in proposito maggiori facilita- 
zioni, modificandosi parzialmente le disposizioni sud- 
dette. 

Sulla proposta del Ministro, segretario di Stato 
per gli affari dell' Interno; 



L^GISLAZIOMft 35 

Sentito il Oonsìglio dei Ministri; 
Abbiamo decretato e decretiamo: 

Art. 1. 

•^» 

Alle disposizioni dell'art. 1** del decreto luogo- 
tenenziale 27 maggio 1915, n. 744, e dell'articolo 
unico del decreto luogotenenziale 30 aprile 1916, 
n. 558, sono sostituite le seguenti: 

4c Einchè dura lo stato di guerra, il numero 
dei consiglieri comunali e provinciali legalmente 
impediti per servizio militare non deve essere com- 
putato in quello prescritto per la validità deUe a- 
dunanze dagli art. 127 e 239 della legge comunale 
e provinciale 4 febbraio 1915, n. 148 (t. unico), (1) 
e in tutti i casi nei quali dalla legge stessa o da 
altre leggi si richieda per la validità delle sedute 
l'intervento di un numero di consiglieri superiore 
a quello stabilito dai citati articoli. 

€ Egualmente, quando per l'efScacia della de- 
liberazione si richieda una maggioranza diversa da 
quella voluta dagli articoli 298 e 299 della legge 
citata, (2) non si tien conto, nel calcolo di detta mag- 
gioranza, dei consiglieri legalmente impediti per 
servizio militare. 

« Per la validità delle sedute in prima con- 
vocazione è però richiesto l'intervento di almeno un 
terzo dei consiglieri assegnati al Comune e alla Pro- 
vincia. 



(1) Riportati in nota al D. L. SO aprile 1916. 

(2) Riportati in nota al D. L. 80 aprile 1916. 
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€ Possono pare validamente deliberare in prima 
convocazione con l'intervento di un terzo i Consigli 
comunali e provinciali la cui composizione nume- 
rica, per effetto di legale impedimento dipendente 
da servizio militare e per altre cause, sia ridotta a 
meno della metà del numero dei consiglieri asse- 
gnato al Comune o alla Provincia. 

€ Le giunte municipali e le deputazioni pro- 
vinciali che, per le cause indicate nel precedente 
comma, non possano funzionare, neanche con Pin- 
tervento dei membri supplenti, saranno completate 
con l'aggregazione dei più anziani dei consiglieri 
in carica, non impediti per servìzio militare, fino 
a raggiungere il numero rispettivamente prescritto 
dagli art. 138 e 252 del testo unico sopra richia- 
mato » (1). 

Art. 2. 

Il presente decreto avrà effetto dal giorno della 
sua pubblicazione. 

Ordiniamo che il presente decreto, munito del 
sigillo dello Stato, sia inserto nella raccolta iiiBciale 
delle leggi e dei decreti del Begnò d'Italia, man- 
dando a chiunque spetti di osservarlo e di farlo os- 
servare. 

Dato a Boma, addì 4 gennaio 1917. 

TOMASO DI SAVOIA 

BosBLLi - Orlando. 
Visto, Il Ouardasigilli: Sàoohi. 



(1) Riportati in nota al D. L. 27 maggio 1915. 



16 settembre 1917, n. 1560. 

l>XSC!JRJBTO LUOOOTBNBIfZlALE col quale è 
Ai»pasto che le proroghe 9ueces9l/ve alla prifna, 
d/e^ poteri dei MB. Commissari presso Ammin4' 
stT€M>xiont conminaU disciolte, possano essere di- 
sposte senza preftsslone di termine. 

(Pubhìicaio nella Gazzetta Ufficiale del Befno add^ 8 otiohre Ì9i7, «. SS7). 



TOMASO DI SAVOIA DUCA DI GENOVA 

LUOOOTBNKNTS 6ENBRALB DI SUA MAKBTI 

VITTORIO EMANUELE IH 

PKS eRAZIA DI DIO K PKR VOLONTÀ DBLLA NAZIONB 

RE D'ITALIA 

In virtù dell'aatorità a Noi delegata e dei po- 
teri conferiti al Governo del Be dalla legge 22 
maggio 1915, n. 671. 

Veduta la legge comunale e provinciale ed il 
Nostro deci'eto 27 maggio 1915, N. 744. 

Sentito il Consiglio dei Ministri; 

Su proposta del Ministro Segretario di Stato 
per rintemo; 

Abbiamo decretato e decretiamo: 

Articolo unico 

te proroghe dei poteri dei Begi Commissari 
presso Amministrazioni Comunali disciolte, che suc- 
cessivamente alla prima, vengono decretate in base 
all'articolo 2 del Decreto Luogot. 27 maggio 1915, 
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1 

N. 744, potranno, essère disposte senza prefissione 
di termine. 

Kei casi in cui la proroga è stabilita senza 
prefissione di termine i Consigli disciolti dovranno 
essere ricostitniti in un termine non maggiore di 
mesi sei dal giorno della pubblicazione del trattato 
di pace. 

Il presente decreto avrà effetto dal giorno della 
sua pubblicazione. 

Ordiniamo che il presente decreto, munito del 
sigillo dello Stato, sia inserto nella raccolta uffi- 
ciale delle leggi e dei decreti del Begno d' Italia 
mandando a chiunque spetti di osservarlo e di farlo 
osservare. 

Dato a Roma, addi 16 settembre 1917. 

TOMASO DI SAVOIA 

Boselli-Oblando. 
Visto, Il Quardasigilli: Saoohi. 
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Capo I. 
Rassegna espositiva della legislazione. 

SOMMABIO: — 1. I tre decreti per il ftinzioiiamento delle Ammioi- 
Btntzioni oomnnali e provinciali in tempo di guerra. — 2. Guerra 
e legiBlasione affrettata. — 3. Contenuto del primo decreto 27 mag- 
gio 1915, art. 1 rispetto al decreto 4 gennaio 1917. — 4. Conte- 
nuto del secondo decreto 30 aprile 1916 e tacita abrogazione par- 
siale del primo. — 5. Contenuto del terzo decreto 4 gennaio 1917.— 
6. Considerazione formale dell'ultimo decreto rispetto ai preceden- 
ti. — 7. Considerazione sostanziale dell'ultimo decreto rispetto ai 
precedenti. — 8. Le circolari ministeriali illustrative. 

1. — Bd eccoci alla terza edizione dei provvedimenti a- 
dottati per il possibile funzionamento dei Gonsigli comunali 
e provinciali, delle Giunte Municipali e delle Deputazioni 
provinciali, durante lo stato di guerra. Il decreto luogote- 
nenziale 4 gennaio 1917 n. 89 — pubblicato, non senza una 
ragione, dopo circa un mese dalla sua data (Gazzetta UfiB* 
ciale del 30 gennaio 1917 n. 24) — viene emanato, come si 
legge nella sua motivazione, perchè « le numerose chiamate 
alle armi di consiglieri comunali e provinciali hanno reso 
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sempre più difficile il fdnzionamento delle Amministrazioni 
locali, nonostante le disposizioni emanate coi decreti .luogo- 
tenenziali 27 maggio 1915 n. 744 e 30 aprile 1916. n. 558 
e quindi si è ritenuto opportuno concedere in proposito mag- 
giori facilitazioni ». 

Pur troppo, però, non si può dire che con questo nuovo 
decreto il legislatore sia stato piti felice di quanto non ebbe 
ad esserlo coi due precedenti, contro i quali non pochi dubbi 
vennero sollevati, deficienze ed imprecisioni rilevate. Non è 
avvenuto diversamente per questo nuovo decreto, il quale, 
pur perfezionando i precedenti, presenta, come vedremo, esa- 
minandolo, qualche grave meuda. 

2. — La guerra — è proprio così! — ci rende in tutto fret- 
tolosi; si provvede alla bisogna con ansiosa sollecitudine, con 
febbrile attività di correre a tempo debito ai ripari, alle prov- 
videnze richieste, imposte da tante nuove ed insofferenti esi- 
genze, che questa lotta infernale di popoli crea ogni giorno, 
ogni momento. E questo fremito impulsivo di provvedere 
sollecitamente, che pervade ogni anima, ogni mente sul campo 
di battaglia e nella vita militare in genere, si riflette inevi- 
tabilmente nell'agone civile, nel soddisfacimento diuturno dei 
pubblici bisogni^ in ogni ramo della pubblica assistenza. E 
così sentiamo dovunque, nei pubblici uffici, nelle aule giudi- 
ziarie, in ogni luogo di studio, muover lamento contro questa 
frettolosa legislazione eccezionale, forse più abbondante di 
quanto le reali esigenze richiedano e pur sovente deficiente; 
sempre, poi, imprecisa, oscura, peccaminosa e talvolta anche 
contradittoria. È l'effetto — è pur d'uopo riconoscerlo— degli 
impellenti bisogni che assillano la mente del legislatore nel- 
l'eccezionale contingenza che si attraversa; per cui non risulta 
abbastanza sufficiente l'innegabile i>erizia e competenza pro- 
pria dei funzionari preposti alla preparazione degli elementi 
necessari al disimpegno della funzione legislativa. Un esempio 
di quanto abbiamo asserito si rivela, appunto, nella legisla- 
zione eccezionale di cui ci occupiamo. 
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3. — Non è dubbio, che le nuove chiamate alle armi dei 
iJonsiglierl comunali e provinciali, divenute ben piti nume- 
rose col richiamo delle classi anziane, abbiano reso vieppiù 
difficile il funzionamento dei rispettivi consessi; onde la ne- 
cessità in proposito di nuove e maggiori facilitazioni. Ma non 
si può negare, d'altra parte, che i successivi decreti emanati 
manifestino l'intendimento di perfezionare ciascuno il prece- 
dente, riparando a deficienze e imprecisioni che i critici com- 
petenti hanno rilevato. Perciò, appunto, abbiamo creduto di 
potere esclamare alla pubblicazione di questo nuovo decreto: 
eccoci alla terza edizione! 

Il primo decreto venne emanato, forse con sollecitudine 
non ancora necessaria, il 27 maggio 1915 n. 744^ pubblicato 
nella Gazzetta Ufficiale del 30 detto, n. 136 e venne tosto 
seguito dalla circolare diramata ai Prefetti dal Ministro del- 
l'Interno in data 31 maggio 1915 al n. 15600. 

Le norme contenute in esso decreto riguardano: 

1. il funzionamento dei Consigli comunali e provin- 
ciali, delle Giunte municipali e delle Deputazioni provinciali 
(art. 1) 

2. la proroga dei poteri conferiti ai Regi Commissari 
presso le Amministrazioni comunali disciolte (art. 2) 

3. la concessione di patenti provvisorie di segretiirio 
comunale e l'ammissione all'esame definitivo di categorie non 
ammesse per le precedenti disposizioni di legge (art. 3) 

4. la facoltà ai Comuni di una stessa Provincia di 
valersi dell'opera di un solo segretario ed il potere ai Prefetti 
disimporre tale provvedimento, quando lo stimino necessario 
(art, 4) 

5. La riduzione del numero legale prescritto per la 
validità delle sedute delle commissioni provinciali di assi- 
stenza e beneficenza pubblica (art. 5). 

Noi limitiamo il nostro studio critico al solo primo ar- 
ticolo di tale decreto, cioè al funzionamento delle ammini- 
strasioni locali. Tale disposizione riguarda: 

a) La validità delle adunanze in prima convocazione 
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dei Consigli oomunali e provincialiy la cui composizione nu- 
merica, per effetto di chiamate alle armi, sia ridotta a meno 
della metà del numero dei consiglieri assegnati al Comune 
ed alla Provincia, prescrivendo la presenza di un terzo, in- 
vece della metà dei consiglieri (lo comma); 

b) Uh validità di quelle deliberazioni per cui è prescrit- 
ta una speciale maggioranza^ detraendo i consiglieri impediti 
per servizio militare dal numero dei consiglieri in carica 
agli effetti del calcolo della maggioranza prescritta dagli ar- 
ticoli 190, 259 e 310 della legge comunale e provinciale 4 
febbraio 1915 n. 148 (2o comma); 

e) il completamento delle Giunte Municipali e delle De- 
putazioni provinciali che non possano funzionare per effetto 
di richiami alle armi dei loro membri (3o comma). 

E diciamo di limitare il nostro studio a questo solo 
primo articolo, in quanto esso sia di ausilio al commento che 
intendiamo fare alle disposizioni attualmente in vigore, quelle 
cioè, contenute nel nuovo decreto 4 gennaio 1917. E per ve- 
ro, dapoichè questo nuovo decreto abroga tutto l'art. 1 del 
decreto 27 maggio 1915 n. 744, non varrebbe la pena — si 
potrebbe osservare — di occuparci di quest'ultimo: legisla- 
zione mortai 

Ma, se ben si osserva^ il decreto 4 gennaio 1917 sosti- 
tuisce Part. 1 del decreto 27 maggio 1915, abrogandolo 
implicitamente, in quanto lo assorbe, emanando una nuova 
norma più o meno lata e comprensiva (1). E così, salvo le 
variazioni di cui diremo, il primo comma del primo decreto 
resta compreso nel primo e terzo comma del nuovo decreto^ 
combinati insieme; il secondo comma del primo decreto è 
compreso nel secondo comma del nuovo decreto ed il terzo 
comma è quasi riprodotto nel quinto comma dell'ultimo de- 
creto. Onde, la necessità, commentando il nuovo decreto, di 



(1) Cammeo: Della manifestazione della volontà dello Stato nel Primo 
Trattato Completo di Diritto Amministrativo Italiano di Orlando. Voi. Ili 
n. 28 pag. 57. 
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avvalersi delle critiche fatte al primo, per meglio rilevare 

in qaal conto esse siano state tenute dal legislatore e in 

quali limiti sia riuscito a giovarsene. Ecco perchè tuttavia 

deirart. 1 del decreto 27 maggio 1915 n. 744, articolo già 

morto, ci dobbiamo occupare. 

4. — Il secondo decreto luogotenenziale porta la data 
del 30 aprile 1916 ù. 558 e venne pubblicato nella Gazzetta 
Ufficiale del 17 maggio 1916 n. 116. Esso è motivato dal 
fatto che « per l' assenza di alcuni dei loro componenti im- 
pegnati nel servizio militare, molti Consigli comunali e pro- 
vinciali sono nella impossibilità di prendere quelle delibera- 
zioni, per le quali la legge comunale e provinciale o altre 
leggi prescrivono V intervento alla seduta, o il voto favore- 
vole di un numero di consiglieri diverso da quello stabilito 
negli articoli 127, 239, 298, e 299 della legge comunale e 
provinciale ». 

Ed il decreto, nel suo articolo unico, si limita ad ema- 
nare la duplice disposizione che non si tenga conto dei 
consiglieri legalmente impediti per servizio militare nei casi 
in cui sia richiesto l'intervento di un numero speciale di 
consiglieri per la validità dell'adunanza ed una maggiorau-' 
za speciale per la validità di alcune deliberazioni e cioè, 
sdoppiando la disposizione per maggior chiarezza e utilità 
agli effetti critici : 

a) Validità deW adufuinza : « Finché dura lo stato di 
guerra, nei casi in cui dalla legge comunale e provinciale, 
o da altre leggi si richieda, per la validità dell' adunanza del 
Oonsiglio comunale o provinciale, l' intervento di un numero 
di consiglieri superiore a quello stabilito dagli art. 127 e 239 
della legge comunale e provinciale non si tiene conto nel 
calcolo di detto numero dei consiglieri legalmente impediti 
per servizio militare ». 

b) Validità della deliberazione : « Finché dura lo stato 
di guerra, nei casi in cui dalla legge comunale e provin- 
ciale o da altre leggi si richieda per la efficacia della deli- 
berazione una maggioranza diversa da quella stabilita dagli 
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art. 298 e 299 della legge comanale e provinciale, non si 
tiene conto nel calcolo di detta maggioranza dei consiglieri 
legalmente impediti per servizio militare ». 

Questo decreto non accenna ad abrogazione alcuna del 
precedente. Non per questo si dirà che il secondo abbia 
lasciato integralmente in vita il primo. Per vero, mentre il 
secondo decreto introduceva un nuovo princìpio transitorio 
per il calcolo del numero legale speciale, riproduceva la di- 
sposizione del primo decreto relativa al computo delle mag- 
gioranze speciali; ma ciò faceva con più lata compronsività, 
in forma negativa, per modo che nella nuova formola esten- 
siva adottata per tutti i casi del genere, rimanevano com- 
presi i cttòi tassativi ai quali, certo per deficienza di dizione 
e non per presa determinazione, il primo decreto erasi li- 
mitato. 

Niun dubbio, quinci, che il secondo comma del prioio 
decreto veniva col primo a finire, per tacita abrogazione 
parziale o, come si diceva in diritto romano (1), per obro- 
gazione (2). 

5. — Eincalzando col perdurare della guerra le chia- 
mate alle armi, si è venuti nella determinazione di conce- 
dere nuovi e maggiori agevolazioni per assicurare il funzio- 
namento delle Amministrazioni locali. E niun dubbio che si 
sia fatto un passo più innanzi nelle facilitazioni col terzo 
decreto del 4 gennaio 1917 n. 89, pubblicato nella Oazzetta 
UfBciale del 30 gennaio 1917, n. 24. Esso riguarda quanto 
appresso : 

1. (primo comma) Validità delle adunanze^ riducendosi 



(1) Potrebbe veramente ravvisarsi nn oaso dì derogazione tacita : 
abolizione di una parte, in quanto agli effetti formali , dovendosi in- 
tendere distrutto quel secondo comma; ma, sostanzialmente, venendo 
esso compreso nella nuova disposizione, per estensione, siamo di fronte 
ad un caso di modificazione parziale cioè di obrogagUme tacita. Cfr. Mo- 
relli : La funzione legielaiivaf Bologna 1895 pag. 318. 

(2) Ulpiano: Frag. 3 De Legihus. 
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il nmnero legale, col non computare i consiglieri legalmente 
impediti per servizio militare e cioè: 

a) riduzione del numero legale normale nelle adunanze 
di prima convocazione col non computare tali consiglieri 
nel calcolo del numero prescritto per la validità delle adu- 
nanze dagli art. 127 e 239 della legge comunale e provin- 
ciale 4 febbraio 1915. 

b) riduzione del numero legale speciale col non compu- 
tare tali consiglieri in tutti i casi in cui dalla legge stessa 
o da altre leggi si richieda per la validità delle adunanze 
l'intervento di un numero di consiglieri superiore a quello 
stabilito dai citati articoli. 

2. (secondo comma) Validità delle deliberazioni, cioè 
riduzione della maggioranza speciale^ non tenendo conto dei 
consiglieri legalmente impediti per servizio luilitare nel cal- 
colo della speciale maggioranza, diversa da quella voluta 
dagli articoli 298 e 299 della legge comunale e provinciale, 
per la validità di alcune deliberazioni. 

3. (terzo comma) Minimo numero legale per la validità 
delle adunanze in prima oonvocaaione in rapporto alle riduzioni 
accordato nei precedenti comma. 

4. (quarto comma) Minimo numero legale per le adu- 
nanze in prima convocoaione^ quando la composizione nume- 
rica dei Oonsigli sia ridotta a meno della metà del numero 
dei consiglieri assegnati al Comune o alla Provincia per ef- 
fetto di legale impedimento dipendente da servizio militare 
e per altre cause. 

5. (quinto comma) Completamento delle Giunte Munici- 
pali e delle Deputazioni provinciali che non possono funzio- 
nare per effetto di chiamata alle armi dei loro membri. 

6. — Formalmente considerato il decreto, cioè dal punto 
di vista della compilazione delle leggi, osserviamo che col 
detto decreto, il legislatore ha inteso unificare i due prece- 
dentif modificandoli e revocandoli. Esso, per vero, dispone 
che alle disposizioni dell' art. 1 del decreto luogotenenziale 
27 maggio 1915 n. 744 e delParticolo unico del decreto luo- 
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gotenenziale 30 aprile 1916 n. 558 sono sostituite le nuove; 
una esplicita, dunque, abrogazione espressa. 

Non trattasi di legislazione di gran mole per ammettere 
la necessità di una unificazione. Gli è, evidentemente, che 
il legislatore ha voluto profittare della necessità di emanare 
nuove norme agevolatrici il funzionamento delle Amministra- 
zioni locali, per riformare, nel contempo, le precedenti, allo 
scopo di perfezionarle, sottraendole alle critiche per impre- 
cisioni e deficienze cui sono state fatte segno. 

Vedremo in quanto questo scopo sia stato raggiunto, se, 
cioè, le imprecisioni siano state eliminate o se, invece — 
come diremo — non si sia per avventura incorsi in altre e 
maggiori; e vedremo se alle deficienze sia stato o meno 
provveduto. 

7. — Sostanzialmente, poi, cioè dal punto di vista del 
suo contenuto, il decreto segna un passo innanzi nelle foci- 
litazioni, essendosi il legislatore deciso a modificare il numero 
legale delle adunanze in prima convocazione^ a prescindere 
da qualsiasi entità, estrema o meno, della riduzione nella 
composizione numerica dei Gonsigli per effetto di chiamate 
alle armi dei suoi membri. Tale provvedimento veniva recla- 
mato sin dalla emanazione del primo decreto, il quale limi- 
tavasi a concedere una sensibile modificazione del numero 
legale normale per le adunanze in prima convocazione nel 
solo caso estremo in cui la composizione numerica dei Con- 
sigli, per effetto delle chiamate allearmi, fosse ridotta a meno 
della metà del numero dei consiglieri assegnati al Comune 
o alla Provincia. Il legislatore, eccetto questo caso estremo, 
diremmo davvero patologico, anche emanando il secondo de- 
creto, tenne duro nel mantenere il numero legale normale 
delle sedute in prima convocazione, asilandosi, come vedremo, 
nella diuturna possibilità del funzionamento dei Gonsigli in 
seconda convocazione. 

Ha, però, mantenuto, e per ogni caso, il limite minimo 
del detto numero legale, determinato dal terzo del numero 
dei consiglieri assegnati all'ente, avvenga la riduzione deUa 
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ooiiiIK>sisione numerica per effetto di chiamate alle armi o 

per altre cause (3. e 4. comma). 

Infine, il terzo decreto riconferma il provvedimento del 

secondo decreto per quanto riguarda il numero legale speciale 
e la maggioranza speciale, nei casi, cioè, in cui sia dalla 
legge richiesto per la validità dell'adunanza un numero d'in- 
tervenuti superiore alla metà degli assegnati e per la validità 
della deliberazione un numero di voti favorevole superiore 
alla maggioranza assoluta dei, votanti; e riconferma, altresì, 
quanto stabiliva il primo decreto circa il completamento delle 
Oiunt-e municipali e delle Deputazioni provinciali che non 
possono funzionare, neanche con l'intervento dei membri sup- 
plenti, per effetto di chiamate alle armi e — aggiungendo ora — 
per altre cause. 

8. — Questo il contenuto del nuovo decreto rispetto ai 
precedenti, unico decreto, che ormai, resta in vigore. Ag- 
giungiamo solo — per completare la rassegna espositiva dei 
provvedimenti, diciamo così, ufitciali, che il primo decreto 
venne tosto seguito dalla ricordata circolare 31 maggio 1915 
n. 15600^ diramata ai Prefetti dal Ministro dell'Interno, nella 
quale, riassunte le nuove disposizioni che quel decreto con- 
teneva, e dato qualche chiarimento, concludeva, raccoman- 
dando la vigilanza a che le medesime siano esattamente os- 
servate, in modo da assicurare il regolare funzionamento delle 
Amministrazioni e degli uffici municipali. 

Al secondo decreto del 30 aprile 1916 seguì, dopo molto 
tempo, altra circolare, non però, di pura iniziativa ministe- 
riale, ma per spinta dei vari dubbi sollevati circa la inter- 
pretazione di quelH articolo unico, dando occasione al Mini- 
stero di manifestare l'intendimento del legislatore di non aver 
voluto con quel decreto derogare in alcun modo all'art. 127 
della legge comunale e provinciale, cioè al prescritto numero 
legale normale per le adunanze in prima convocazione^ fermo 
restando il caso estremo disciplinato dell'art. 1. comma 1. del 
decreto luogotenenziale 22 maggio 1915, n. 744. E che a 
qaella circolare il Ministero sia stato spinto non da erigi- 

4 — Dm GKifHÀBO: Fmìsionamtnto Amm. Oom. « Pro9. 
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naria propria volontà, lo dimostra la data della circolare me- 
desima, 18 novembre 1916, n. 13600, così distante da quella 
del decreto 30 aprile 1916, cui essa si riferisce. 

Sino al momento in cui scriviamo, nessuna circolare è 
stata diramata in relazione al nuovo terzo decreto del 4 gen- 
naio 1917. 



Capo II. 
Sguardo comparativo contenenziale dei vari decreti. 

80MMABI0 : — 9. I tre deoreti e le gradatili esìgense della realtà sto- 
rica. — 10. Il provvedimento itàinle per le Giunte mnnioipali e le 
Depntasioni provlnoiali. — 11. Il provvedimento rettiJUìato per il 
càlcolo delle maggioranze speciali. — 12. I provvedimenti graduali 
per la validità delle adunanze. — 13. Partizione della materia. 

9. — Dopo qaesta rassegna espositiva, diamo ano sguardo 
comparativo al contenuto dei vari decreti di questa legisla- 
zione transitoria^ efiScace durante lo stato di guerra, ed ema- 
nate allo scopo di assicurare il funzionamento delle Ammi- 
nistrazioni degli enti autarchici territoriali. 

I decreti dovrebbero rispondere a tre diverse esigenze 
create gradualmente dal perduraìre della guerra, per effetto 
delle successive chiamate alle armi, dalle classi più giovani 
man mano alle classi più anziane, le quali ultime, natural- 
mente, più delle prime han ridotto la composizione numerica 
dei Oonsigli locali. Siamo di fronte a tre diversi momenti, 
rispondenti a tre successivi periodi senza soluzione di con- 
tinuità, ma in massima, ciascuno più grave del precedente, 
venendo a rendersi sempre più difficile il funzionamento dei 
Consigli comunali e provinciali. 

In corrispondenza a tale graduale realtà storica, in cor- 
relazione a sì differenti stadi di sempre crescenti esigenze, 
noi dovremmo riscontrare una serie di provvedimenti gra- 
duati in rapporto ai successivi momenti in cui i Oonsigli 
locali si sono trovati. Man mano che sono aumentate le dif- 
ficoltà del loro funzionamento, man mano avrebbero dovuto 
concedersi maggiori facilitazioni tendenti ad eliminare le dif- 
ficoltà, superandole. 
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Ora, tale rigorosa gradualità non sì può dire presentino 
i tre decreti di cni ci occnpiamo, tanto ciò è vero che, alla 
fin fine, si è sentito il bisogno di annullare con l'ultimo i 
due precedenti^ non certamente per la necessità di unificare 
la materia, in verità, ben poca nella sua estensività. All'uni- 
fioazione si è addivenuti per l'opportunità di modificare le 
precedenti disposizioni, riformandole sostanzialmente in parte 
per nuove facilitazioni, ma anche per vere rettifiche. 

10. — Per vero, il provvedimento relativo al completa- 
mento delle Giunte municipali e delle Deputazioni provin- 
ciali è rimasto nel terzo decreto quel che era nel primo, 
come se P odierna gravità per il loro funzionamento sia 
quella non peranco avvertita all'atto della mobilitazione, in 
cui quel primo decreto venne quasi emanato. Un provvedi- 
mento, si direbbe, di carattere stabilsy di fronte alle crescenti 
esigenze per le maggiori difficoltà nelle quali man mano è 
venuto urtando il funzionamento delle Giunte e delle Depu- 
tazioni provinciali. Ma il legislatore, prevedendo sin dal 
primo decreto, assai prematuramente,^ le condizioni estreme 
in cui le Giunte e Deputazioni si sarebbero ridotte e provve- 
dendo, anche inefficacemente, per quei soli casi estremi, non 
si è più d' altro preoccupato, riproducendo nel terzo decreto, 
letteralmente la disposizione contenuta nel primo. Cosi, la 
normalità dei casi resta al di fuori di qualsiasi mezzo ripa- 
ratore e peggio ancora quando al caso estremo si perviene. 

Vedremo sostanzialmente quanto sia inefficace, in tale 
parte, il decreto e quanta poca utilità pratica abbia recato. 

11. — Parimenti, il provvedimento relativo al calcolo 
delle maggioranze speciali, con la detrazione dei consiglieri 
impediti per servizio militare, è rimasto quello stesso del 
primo decreto^ con una lieve modifica che rappresenta, com« 
vedremo, una vera rettifica apportata col secondo decreto 
per un' omissione in cui si incorre nel primo. Si può, 
quindi, dire anche per questo provvedimento che all' atto 
della mobilitazione, col primo decreto, venne formulata una 
facilitazione rimasta ferma, salvo la rettifica, come diremo, 
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compiuta col terzo decreto. Ma tale facilitazione contiene in 
sé stessa la necessaria gradualità in rapporto alle crescenti 
esigenze sempre più manifestatesi col perdurare della guerra. 

12. — Solo nei provvedimenti adottati per la validità 
delle adunanze in prima convocazione si ba quella gradua- 
lità che. sarebbe stata in tutto necessaria in rapporto alle 
crescenti esigenze reali; e ci piace riconoscere che, in questa 
parte si è, infine^ pervenuti ad un criterio razionale, attra- 
verso dubbiezze e deficienze. Tale gradualità si esplica nel 
modo che segne: 

Col primo decreto venne solo disciplinata l'ipotesi gra- 
ve di riduzione del Consiglio a meno della metà del numero 
dei consiglieri assegnati, adottando un criterio fisso per il 
computo dei numero legale in prima convocazione, e stabi- 
lendolo nel minimo jiossibile razionalmente consentito dal 
terzo. 

Col secondo decreto si riduoeva, in rispondenza al nu- 
mero dei consiglieri impediti per servizio militare., il numero 
legale speciale superiore a quello normale richiesto per la 
validità di alcune adunanze. 

Col terzo decreto, infine, si riduce il numero legale nor- 
male per le adunanze in prima convocazione, di cui agli art. 
127 e 239 della legge comunale e provinciale, mantenendo, 
però, il limite minimo fisso di un terzo in tutti t casi, com- 
preso quello della riduzione a meno di metà dei consiglieri 
assegnati, già disciplinato col primo decreto. 

Veramente, la riduzione del numero legale speciale, di 
coi al secondo decreto, non ha riguardo all'ordine delle con- 
vocazioni, come avvertì il Ministero con la suindicata circo- 
lare del 16 novembre 1916; ma^ implicitament/C, riguardala 
prima convocazione, o perchè non è ammesso il numero le- 
gale di seconda convocazione, come p. es. nelle deliberazioni 
relative al licenziamento del segretario comunale, alla nomi- 
na dei maestri, al licenziamento dei medici condotti, alla 
revoca del sindaco ecc.; o perchè, nel caso in cui sia am- 
meno il numero legale ordinario di seconda convocazione, 
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come p. 68. uella elezione del sindaco, in terza convocazione, 
la disposizione disciplina solo la prima convocazione. 

La gradualità, in conclusione, sussisterebbe per aver 
disciplinato prima la più grave delle ipotesi, sebbene la me: 
no facile ad avverarsi; poi la riduzione del numero legale 
speciale ed infine, la riduzione- di quello normale, col limite 
minimo, in tutti i casi, di un terzo. Vedremo nella parte cri- 
tica del nostro studio, quanto ciò sia stato sostanzialmente 
graduale ed a quali crìtiche i provvedimenti adottati offrano 
il fianco. 

13. — A questa prima parte espositiva della legislazione 
eccezionale, ne faremo seguire, per questo studio critico, al- 
tre tre, dividendo così in quattro parti la materia: la prima 
è quella già esposta; nella seconda^ esamineremo gli effetti 
giurìdici del rìchiamo alle armi nei riguardi dei Consiglieri 
e dei Consigli; nella terza parte, ci occuperemo del funzio- 
namento dei Consigli comunali e provinciali, analizzando 
prìma i provvedimenti adottati per la validità delle adunanze 
e poi quelli sanciti per la validità delle deliberazioni; nella 
quarta parte, infine, l'ultima, ci indugeremo intomo alla di- 
sposizione relativa alle Giunte municipali ed alle Deputazio- 
ni provinciali. 



PARTE SECONDA 

XSffetH giuridici del richiamo alle armi 
del ConHfflieri comunali e provinctalim 



Capo I. 
Efletti ginridici nei rignardi dei Consiglieri. 

8OMMABI0: — 14. Veoohia oontrovenia siili' eleggibilità a consiglieri 
òomanali e provinciali dei sott'uffloiali e soldati. — 15. Tesi rela- 
tiya alla ineleggibilità. — 16. Tesi relativa alla eleggibilità. — 
17. Odierna ripresa della questione. — 18. Nuovi sostenitori della 
eleggibilità: Vacohellì, Carapelle. — 19. Opinione intermedia inat- 
tendibile. — 20. Biesame al Inme della legislazione eccezionale.— 
21. La decadenza dalla carica e l'espressione < ridazione della com- 
posizione nnmerioa ». — 22. Il < legale impedimento » noo è le- 
gale sospensione dall' esercizio delle fazioni. — 23. Valore giuri- 
dico della formnla < legale impedimento ». Questo è subordinato 
al materiale impedimento. — 24. Conclusioni in base al nuovo de- 
creto 4 gennaio 1917. 

14. — La gaerra ha fatto rivivere una vecchia contro- 
versia, da tempo dibattuta, in vero non solata, ma non pe* 
ranco sopita, sia in dottrina che in giurisprudenza: la que- 
stione delPeleggibilità o meno a consiglieri comunali e pro- 
vinciali dei sott'ufficiali e soldati dell'esercito e della marina, 
i quali, finché si trovino sotto le armi, non possono eserci- 
tare il diritto elettorale. Se tale questione dovesse risolversi 
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negativamente, cioè, per la ineleggibilità, immediata conse- 
guensa sarebbe la decadenza di coloro i quali, rivestendo la 
carica di consiglieri, assessori, deputati provinciali, sindaci, 
vengono richiamati alle armi. 

Non è nostro intendimento rifare qui la questione, diligen- 
temente da altri (1) esaminata, discussa e risoluta dopo la 
mobilitazione. Conviene, però, riassumerla, dapoicbè le nuove 
condizioni, alle quali si è ora pervenuti, interessano non poco 
al nostro studio. Ed interessano nei riguardi dei consiglieri, 
assessori ecc. e quindi, conseguentemente, nei riguardi dei 
Consigli comunali e provinciali, delle Giunte municipali e 
delle Deputazioni provinciali. Ond'è che noi, distintamente, 
riguarderemo la questione. 

15. — Autorevoli scrittori bau sostenuto la tesi della 
ineleggibilità e quindi della decadenza; valgano per tutti ì 
nomi del Saredo, del Mazzoccolo (2), i quali sono stati anche 
sorretti dalla prima giurisprudenza (3), con due pronunciati 



(1) Cfr. le pubblioasioni in questo capo citate. 

(2) Sarbdo: La legge BuWamminUtragione oom. e proi\j Ed. II Voi. 
IX Torino 1907 art. 257 (t. n. 1898) ( 8 nn. 92-97 pagg. 68-77; Mazzoc- 
colo: La nuova legge oom, e prav, annotata. Ed. VI Milano 1912 art. 276 
(t. a. 1908) pagg. 757; Summonte: Commento al t. u. della legge oom. e prov. 
i898, Napoli 1902 pag. 24 e 372; Gasca: Manuale elettorale politioo ed 
amministrativo, Roma 1908 n. 396; Bonetti: L* elettorato amministrativo, 
pag. 70; Pno'O: L'eleggibilità nel Comune in Commentario alla legge oom, 
e prov, Firenze N. 3 del maggio 1914 pag. 58; Fbrrari: Commentario al 
nuovo t, u, della legge elettorale polttioa 30 giugno 1912 n. 666, Firenze 1913 
art. 15 pag. 83; detto: L'elettorato amminietrativo, Firenze 1914 pag. 57; 
Cappellini : La Provincia, Firenze 1915 pag. 17; Piccioni : Commonto 
alla legge oom, e prov, t, u. 1915, Torino 1917 pag. 676, che sostiene, 
per contro, la non decadenza in Appendice pag. 820 giusta la nuova 
legislazione transitoria. 

(3) Cassaz. di Roma 5 novembre 1890 in Legge 1891, I, 147 e Man, 
Amm, 1890 pag. 375; Cons. di Stato, Sez. Int. 26 agosto 1891 in Legge 
1891, II, 752. Bene osserva il Savagnons: Le inoompatihilità amministra- 
tive, Torino 1909 pag. 13, che giusta la tesi sostenuta dalla Cassazione 
in quella sentenza, la condizione che produce l' impedimento agirebbe 
anche come motivo d' incompatibilità. 
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della Cassazione romana e del Consiglio di Stato sempre ri- 
chiamati in proposito. 1 propugnatori di tale tesi sostengono 
che l'espressione « non possono esercitare il diritto elettorale 
finché si trovano sotto le armi», di cui all'art. 23 della legge 
comunale e provinciale (1), implica ana locazione generale che 
va riferita tanto all'elettorato attivo (diritto di voto), qaanto 
all'elettorato passivo (eleggibilità); che l'eleggibilità implica 
la qaàlità di elettore che i sott'nfficiali e soldati non hanno 
e che l'art. 287, il quale dispone la perdita della qualità di 
consigliere, assessore ecc., verificandosi uno degli impedimenti^ 
delle incompatibilità e delle incapacità contemplate dalla legge, 
rafforza tale interpretazione estensiva, dell'art. 23, in quanto 
che, nella nostra legislazione, non si ha altro esempio d'im- 
pedimento all'esercizio del diritto elettomle. 

16. — Btspondevauo i fautori della tesi contraria (2), 
sostenendo che l'interpretazione restrittiva dell'art. 23, suona 
qual criterio più liberale; trattandosi, si diceva, di disposizione 
relativa ai diritti pubblici, essa va tassativamente intesa, 
nel senso che la qualità di elettore viene conservata dai sot- 
t^ufiSciali e soldati, i quali, infatti, sono inscritti nelle liste 



(1) Lft dispoaizione, oom' è noto, venne trasportata nella legge oo- 
mnnale e provinciale dall' art. 14 della legge elettorale polìtica 24 set- 
tembre 1882 n. 999, di cui si può trovare larga ragione in Brukialti: 
Leg$e BUtiwaU poliiioa, Torino 1882 pagg. 95-102; Cfr. anche Lacava: 
Sulla riforma della Ugge eUttoraU^ Roma 1881 pagg. 178-175; Santini : 
Le^ge elettorale politica Ed. 3* Roma 1882 pagg. 42-44; Guarbella: Com- 
meiMo alla legge elettorale politica 1883, Napoli 1890, pagg- 57-60 ed 1 re- 
centi commentari apparsi dopo 1' odierna riforma elettorale del 1912; 
Fragola: Commento organico alla legge elett. poHt,, Milano 1918 pagine 
97-105; FsRRARi S.: Commentario alla legge elettorale politioaf op, cit. pa- 
gine 79-83; PiRONTi e Spano: Codice elettorale Italiano, I. Elettorato pò- 
litico, Torino 1913 pagg. 118-122; Taacbaro: Codice elettorale, I, Diritto 
Pettorale politico, Napoli 1913 pagg. 52-59; Casertano: Commento alla 
logge elettorale po{i(ioa,. Napoli 1913 pagg. 103-109. 

(2) In verità, prima della nnova legislazione eccezionale, di cai ci 
oooapiamo, non troviamo alcnn commentario a prò di questa tesi; pare 
possa solo annotarsi come fautore dell' eleggibilità Nardelli: EleMioni 
amminietrative, Roma 1899 pag. 45. 
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elettorali, sebbene in elenco a parte, e solo hanno tempora- 
neamente sospeso l'esercizio (1) del voto (2). Infine, nessnn 
appiglio può dare la generica dizione dell'art. 287, che quella 
pretesa decadenza non sancisce. Ed anche questa tesi ebbe 
il suo conforto giurisprudenziale (3). 

Lungo sarebbe riassumere l'importante dibattito in tutte 
le varie argomentazioni prò e contro sostenute; ma non si 
può negare che, prima di questa nuova ripresa, la tesi che 
nega l'eleggibilità, inspirata al vecchio principio che l'ele- 
zione toglierebbe la vita all'esercito (4), abbia avuta la pre- 



Ci) Per la distinzione tra il conferimento e 1' eseroisio del diritto 
elettorale attivo cfr. le acute osservazioni del Siotto Piittor: L'elet- 
torato del Be secondo il diritto positivo italiano in Faro Italiano 1913 fa- 
scicolo XI. 

(2) La dottrina è concorde nel ritenere che trattasi solo di sospen- 
sione del diritto di voto, anzi del sno esercizio, non di diniego della 
qualità di elettore. Nbppi-Modona: I poteri centrali e locali, Bologna 1890, 
pag. 623; Giorgi: La dottrina delle persone giuridiche. Voi, TV, I Comuni 
e le Provincie, Ed. II, Firenze 1900 pag. 128; Ferrari A.: Elegioni co- 
ìnunali e provinciali, Alessandria 1902 pag. 2; Fbrrari 8. : Commentario 
cit, art. 15 pag. 29; detto: U elettorato dt, pag. 54; Prbbutti : letitn- 
eioni di Diritto Amministrativo, Voi. I, Napoli 1905 n. 55^ pag. 209; CÉ- 
NAC: La liete électorale, Paris 1890 n. 219 pag. 205; Db Luca: L'eletto- 
rato amminùtrativo e politico, Napoli, 1906 pag. 62; detto : Legioni di 
Diritto Amministrativo, Napoli 1908 pag. 113; GiLU: Le eleeUmi e il bro- 
glio, Finale Emilia 1909 pag. 77; Casertano: Il diritto di voto, Napoli 
1911 pag. 353; Raooi: Elettorato ed eleggibilità nel Comune nel Trattato 
Orlando Voi. II p. 1», {in corso), n. 35 pag. 913; Siotto Puttor: Le ri- 
forme al regime elettorale e le dottrine della rappresentanga, Roma 1912 p. 
108 ecc. ecc. Argntamente scrive Solazzi: Del diritto elettorale politico, 
I. Incapacità e impedimenti, Bologna 1910 n. 12 pag. 25. Non è « tempo- 
ranea incapacità ad esercitare il diritto di voto, la esclusione essendo 
stabilita non in ragione di una inidoneità presnnta nel soggetto in sé, 
ma sì proprio in ragione del conflitto tra l'atto elettivo, tra V oggetto 
di esso ed il vincolo di rigida subordinazione in cui il servizio militare 
pone la persona. » 

(3) Cons. Stato IV Sez. 28 aprile 1892 in Giust, Amm, 1892 p. 190. 

(4) De Lbveletb: Le Forme di Governo nelle Società Moderne nella 
Biblioteca di Soienge Politiche I serie, Voi. 2 Gap. V pag. 849. 
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valenza. Ciò poco importa nei nostri riguardi, interessandoci 
feroiarci al momento attuale. 

17. — E la ripresa della questione ha, per vero, con- 
dotto alla vittoria della tesi contraria, quella, cioè, più libe- 
rale che la decadenza nega. Dopo la emanazione del decreto 
luogotenenziale 27 maggio 1915, era inevitabile riesumare la 
questione e sull'antica solfa, sostenne la tesi della decaden- 
za il Parravano (1), a cui rispose tosto Jorizzi (2), recisa- 
mente sostenendo la tesi contraria. Altro successivo scritto 
di BuBcalferri (3), che senza spingersi sino alla tesi della de- 
cadenza, sosteneva l'impedimento dei consiglieri richiamati 
ad intervenire alle riunioni dei Consigli, ribattè Jorizzi (4), 
traendo dalle argomentazioni sostenute nel suo precedente 
articolo, opposte conclusioni. 

18. — La tesi liberale ha, poi, ricevuto il contributo 
di due notevoli scritti: uno del Yacchelli (5) pubblicato nella 
Sivista Amministrativa e l'altro del Garapelle (6) nella Ras- 
segna Oomunale. Entrambi, risalgono all'origine della que- 
8tioue, trovando validi argomentazioni nelle fonti parlamen- 
tari. L'esame storico della questione viene efficacemente e- 
spoBto dal Garapelle, il quale si giova di un esauriente pro- 



ci) Parravako: Sugli efetH giuridici del riokiamo alle armi nei ri- 
guardi della oarioa di ooneiglieref aeeeaeore e deputato provineiale in Manuale 
degli AmminietraUni, N. 14 del 1915 pag. 261. 

(2) Jorizzi: Sugli efetti giuridici o. e, in Manuale Amm., N. 16 del 
1915 pag. 301. 

(d) BuBCALFRRRi: Se i ooneiglieri comunali e provinciali richiamati alle 
armi poseono intervenire alle sedute dei Coneigli durante il tempo nel quale 
Bono in eervitio militare in Man, Amm, N. 17 del 1916 pag. 821. 

(4) Jorizzi: Se i cùneiglieri eoe, e. e, in Man, Amm, N. 19 del 1916 
pag. 361. 

(5) Vacghblli: Sleggibilità e legittimo impedimento di coneiglierif.as' 
eeuofi, fintfooi e deputati provinciali richiamati alle armi in Rivieta Ammi- 
wieh-aiiva 1916 pag. 661. 

(6) Carapkllb: Di alcune queeHani cui da luogo V interpretastione del 
deoraiù 27 maggio i915 «. 744 contenente modificoMioni alla legge comunale 
a pravindule in Baeeegna Comunale N. 28 del 15 dicembre 1915 pag. 706. 
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getto di parere elaborato dal consigliere di Stato Mosconi (l), 
per dimostrare come la critica storica e testuale dell'art. 23 
delia legge comunale e provinciale possa ben sostenere che 
la sospensione dall' esercizio del diritto elettorale riguardi 
solo il diritto di votare e non l'eleggibilità. Continua il Mo- 
sconi, dimostrando come sia giuridicamente insostenibile che 
la sospensione temporanea dell'esercizio di votare faccia per- 
dere la qualità di elettore e che tutte le ragioni morali re- 
lative al vincolo di disciplina e di dipendenza che hanno in- 
dotto il legislatore a sospendere l'elettorato attivo nel sot- 
tufficiali e soldati non sussistono nei riguardi dell'elettorato 
passivo. 

Infine, anche 1' argomento che si appoggia all' art. 287 
della legge comunale e provinciale viene bellamente oppu- 
gnato dal Mosconi; il quale, giovandosi dell'indagine storica, 
dimostra che la parola impedimento non è |>er la sua origine 
che un'espressione generica riguardante tutte le cause in ge- 
nere di incompatibilità, non esistendo la sospensione del voto 
per i militari, allorché detta parola venne usata nella legge 
del 1865. Siamo, dunque, di fronte ad uno di quei tanti casi 
d'imprecisa distinzione tra impedimento, incapacità ed ine- 
leggibilità, per cui la recente dottrina, ad eliminare ogni 
dubbio scaturente da imprecisa nomenclatura, tende a pre- 
scrivere ogni differenziazione (2). 



(1) Il parere elaborato dal oons. Antonio Mosconi rimase allo stato 
di progetto e quindi inedito, perchè il Ministero, che prima lo aveva 
richiesto, ritenne in segnito di poterne fare a meno. 

<2) Fagiolari e Prbsutti: Commento n$tematioo alla legge com. eprov., 
Roma 1914 Voi. I pag. 275; Montalcini: La legge elettorale politica, Mi- 
lano 1904 pag. 294; Mazzoccolo: La nuova legge oom, e prov, annotata^ 
Ed. cit. pag. 755 nota 1; Mancini e Galeotti: Norme e uH del Parla- 
mento italiano, Roma 1887 pag. 42 nota 1; 8olazzi: Diritto elettorale po- 
litico, Torino 1916 pag. 89; Brunialti: Il Diritto AmminietraHvo italiano 
e comparato nella Soienga e nelle Istituzioni, Voi. I pag. 799 nella Bibl. di 
8c, Poh e Amm,, Serie II Voi. IV, Torino 1912; Raggi: Blettorato ed eleg^ 
gibilità op. cit. n. 46 pag. 972; Solazzi: Del Diritto Eleit, poi. I. Inea- 
paoità e Impedimento op. cit. n. 31 pag. 67. 
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19. — Vogliamo solo accennare che la giurisprudenza, 
nel citato parere 26 agosto 1891 del Oonsiglio di Stato, 
tentò un'opinione intermedia, distinguendo fra servizio per- 
manente sotto le armi e servizio straordinario o di richiamo. 
Tale opinione è stata anche recentemente accolta da vari 
scrittori (1), i quali distinguono il servizio biennale e il 
volontariato di un anno che importano, secondo loro, la de- 
cadenza, dal semplice « richiamo sotto le armi per brevi 
perìodi », che non la produce. 

Tale opinione potrebbe vieppiù valutarsi nel momento 
presente, in cui i numerosi richiami han dato luogo alla 
questione; ma — a parte che, pur troppo, non trattasi di 
rìchiami per brevi periodi — bene osserva nel suo scrìtto 
il Vacchelli (2), la distinzione non ha alcun fondamento nella 
legge. 

20. — Piuttosto, è da avvertire che il carattere storico 
della questione si è, diciamo così, nell'ora presente rinnovato, 
dapoichè essa va ora discussa non solo sulla base del vec- 
chio materìale legislativo, dottrinario e giurisprudenziale, ma 
Bopratntto, tenendo presenti le nuove disposizioni legislative 
emanate col decreto luogotenenziale del 27, maggio 1915 e. 
confermate in seguito coi successivi decreti del 30 aprìie 1916 
e del 4 gennaio 1917. 

Che se — concludono i due egregi autorì sopra indicati — 
un dubbio ancora potesse rìmanere per le antiche argomen- 
tazioni, la tesi dell'eleggibilità e quindi della non decadenza, 
sgorga manifesta dalla nuova legislazione transitoria, della 
quale conviene qui naturalmente far cenno. 

In verìtà, non si può asserire che le nuove disposizioni 
abbiano tagliato corto alla non del tutto obliata controversia; 
ciò sarebbe stato desiderabile; ma, pur troppo, sovente, in 



(1) CoBSO: Commento alla logge oom, e prov» i, u. i908, Ed. IV. Na- 
poli 1909 art. 276 pag. 774; Pakucgio in Faoiolari e Prbsutti : op, 
cài. Voi. II pag. 19; Ghiorzo: Commento alla legge oom, e prov, t, ». i908, 
Milano 1914 art. 276 pag. 499. 

(d) Vaocrxlu: eoritto oif. in Biv%$ta oit. pag. 568. 
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Italia^ non si profitta nemmeno della emanazione di nna nuova 
legge, per dirimere questioni sollevate in seguito a prece- 
denti disposizioni, che la materia disciplinano; onde, anche 
i nuovi decreti ban dato luogo ad una discussione interpre- 
tativa, ripullulando il quesito sugli effetti giuridici prodotti 
dal richiamo alle armi dei consiglieri comunali e provinciali. 

21. — La questione più radicale è quella relativa alla 
decadenza: ha il richiamo alle armi — in baso alla nuova 
legislazione transitoria — prodotta la decadenza! 

Non è mancato, come si è visto, chi ha sostenuta la 
soluzione positiva. Poiché — si è detto — l'art. 1 del de- 
creto 27 maggio 1915 jdisciplina il caso di « Consigli comu- 
nali e provinciali, la cui composizione numerica per effetto 
delle chiamate alle armi sia ridotta a meno della metà del 
numero dei consiglieri assegnati al Comune od alla Provin- 
cia », ciò significa che i consiglieri richiamati non contano 
più tra i componenti il Consiglio e quindi sono decaduti. Né 
si oppugni che quel decreto non è in vita, dapoichè la me- 
desima locuzione ripete il quarto comma del vigente decreto 
4 gennaio 1917, presentando il caso di « Consigli comunali 
e provinciali la cui composizione numerica, per effetto di le- 
gale impedimento dipendente da servizio militare e per altre 
cause, sia ridotta a meno della metà del numero dei consi- 
glieri assegnati al Comune o alla Provincia ». 

Tale locuzione, appunto, diede adito al Parrà vano (1) di 
sostenere la decadenza dei consiglieri comunali e provinciali 
richiamati alle armi, anche in seguito al decreto 27 maggio 
1915 ed il Buscalferri (2), pur non aderendo a quella tesi, 
osservava che l'art. 1 di quel decreto autorizza a sostenere 
la decadenza, senza che ne occorra la dichiarazione da parte 
dei Consìgli, dapoichè il decreto dispone che, per effetto del 
richiamo alle armi, la composizione numerica dei Consigli, 
denz'altro si riduce. 



(1) Pabravano: «orti. di. in Biv, dt. 

(2) Buscalferri: sorit. vit, in Biv. oit. 
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Lo stesso Garapelle, che con tanto calore sostiene la tesi 
contraria^ rileva quanto possa quel primo comma trarre in 
inganno. « La composizione numerica di un Oonsiglio — egli 
scrìve — non si riduce se non quando questo numero dimi- 
nuisce ed il numero dei consiglieri assegnati al Comune non 
diminuisce se non quando i consiglieri decadono^ si dimettono, 
muoiono: in una parola, quando il posto di consigliere resta 
vacante. Se, invece, i consiglieri sono in carica, quantunque 
imi>os8ibilitati a prendere parte ai lavori consiliari, non si 
può dire che la composizione numerica del Oonsiglio sia ridotta. 

« Pertanto, se il decreto ha usata questa espressione, 
si dovrebbe ritenere che il richiamo alle armi, secondo il detto 
decreto, produce la decadenza della caricaci quei consiglieri 
che sono chiamati alle armi come sott'ufficiali o semplici sol- 
dati ». (1) 

Questa interpretazione, che sembra sia da darsi, a primo 
tratto, all'art. 1 del decreto, non regge — continua poi il 
Garai)elle •— ad un più attento e completo esame dell'arti: 
colo medesimo. E Fegregio scrittore si sofferma a lungo sulla 
questione, rì&cendola ab origine e desumendo dallo scopo per 
il quale il decreto venne emanato, cioè al fine di rendere 
possibile <9 fetcile il funzionamento dei Consigli comunali e 
provinciali, dal confronto del primo col secondo articolo, dal- 
l'esame del secondo e terzo comma del primo articolo ed in- 
fine dal significato poco civile ed odioso che in caso, contrario 
avrebbe il decreto, che con questo il legislatore non ha vo- 
luto la decadenza dei consiglieri richiamati alle armi. 

£ per vero, il Yacchelli opportunamente rileva che il 
primo comma delFart. 1 del decreto 27 maggio 1915, nel ri- 
ferirsi ai consiglieri chiamati alle armi, i>er effetto dei quali 
si riduce la composizione numerica dei Consigli, non distin- 
gue coloro che si rivestono il grado di sott'ufficiali e soldati 
da coloro che rivestono il grado di uf&ciali, i quali ultimi 
evidentemente non perdono la carica di consiglieri, alla quale 



(1) Cajupslls: «orti. dt. in Biv, oit. pag. 706. 
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sono eleggibili, pure essendo sotto le armi e « non sarebbe 
concepibile che la legge avesse parificati tatti questi chiamati 
alle armi». Ond'è, che « con le ]}aTo\e compogizione numerica 
il decreto luogotenenziale ha inteso solamente il numero di 
coloro che potevano essere presenti alle sedute del Consiglio 
non ostante le chiamata alle armi, il che è quanto dire, con- 
sentire implicitamente che anche i chiamati alle armi con- 
servino la qualità di consiglieri anche se sott'ufficiali o sol- 
dati ». (I) 

A questa conclusione fa pervenire, con giudizio quasi 
concorde dei critici, lo stesso articolo primo, quando, al se- 
condo comma, dispone di non tener conto ai fini del calcolo 
della maggioranza speciale dei consiglieri in carica, di coloro 
che siano « legalmente impediti per servìzio militare », in 
corrispondenza al terzo comma, in cui si denominano i con- 
siglieri non richiamati alle armi, quali « consiglieri in carica 
non impediti per servizio' militare ». Dunque, si tratta di 
consiglieri in oaricaj sebbene impediti per servizio militare. 

Tale locuzione venne ripetuta nel secondo decreto del 
30 aprile 1916, ed ora, anche nel terzo del 4 gennaio 1917; 
onde a ragione, avvertiva il Pellegrini (2), si confermala tesi 
della permanenza in carica dei consiglieri, assessori, deputati 
provinciali richiamati alle armi, escludendo del tutto la loro 
decadenza. 

22. — Ma gli effetti giuridici del richiamo alle armi dei 
consiglieri comunali e provinciali, pur escludendo la deca- 
denza, non sono, per ciò solo, esauriti. Se il loro stato di le- 
gale impedimento fa permanere la loro carica, se, cioè, questo 
legale impedimento concorre a fare escludere la loro deca- 
denza, conviene esaminare quale significato giuridico a questa 
formula è da attribuire. Si potrebbe domandare col Vacchelli 



(1) Yacceblli: aorii, di, in Riv. oit, pag. 565-566. 

(2) Pbllrgrini: Il richiamo alle armi agli effetti della permanenza in 
oarioa dei membri delle amminiètroMioni comunali in Bivieta Amminietratifm 
1916 pag. 705. 
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se la legge non avesse volato creare nno « stato di legale 
impedimento )>, nel senso di nno « stato di sospensione dal- 
l'esercizio delle funzioni di consigliere, di assessore, di sin- 
daco^ di deputato provinciale ». (1) 

Ed anche qui la critica ha dovuto speculare sulle buone 
intenzioni del legislatore. Infatti, non mancò chi, appunto, 
in questa espressione del « legale impedimento », abbia ri- 
scontrato gli elementi di una vera sospensione dalle funzioni 
di consigliere^ in rispondenza alla sospensione del diritto e- 
lettorale di cui all'art. 23 della legge comunale e provinciale (2), 
concludendo conseguentemente che i consiglieri, i quali rive- 
stono il grado di ufficiali, possono, se il servizio militare ma- 
terialmente io consenta, intervenire alle sedute dei Oonsigli; 
non lo possono, per contro,. i sott'ufflciali ed i soldati. 

Ma è stato avvertito, che la medesima locuzione usa il 
legislatore nel terzo comma del primo decreto, ora quinto del 
vigente decreto, per il completamento delle Giunte munici- 
pali e delle Deputazioni provinciali, disponendo l'aggregazione 
dei più anziani consiglieri in carica non impediti da servizio 
militare. « Ora — osserva il Carapelle (3) — l'aggregazione non 
è certo una lostituzione, né una nomina definitiva: per ciò se 
ne deve dedurre che gli assessori ed i deputati chiamati sotto 
le armi — senza distinzione — rimangono in carica ». E poi- 
ché essi vengono ritenuti quali « legalmente impediti per 
servisio militare », al pari dei consiglieri, cosi anche costoro 
rimangono — senza distinzione — in carica. 

23. — Si tratta, dunque, conclude il Yacchelli, sola- 
mente della loro materiale assenza e la frase « legalmente 
impediti per servizio militare » va intesa nel senso che i 
consiglieri chiamati alle armi sono impediti legalmente ad 
intervenire, cioè « hanno un legittimo motivo per non inter- 
venire alle sedute del Oonsiglio al quale appartengono ». Oon* 



(1) Yacchblu: Borit, di, loo. oit. 

(2) BusCALFBRRi: ècrxt. cìL in Eiv, ot<. 

(3) Carapxllb: «oH<. di, in Bvo, di, pag. 714. 

5 — Db Obutabo: Fmgtmyam^tOo ìLumi». Omm. « Frw, 
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segnentemente « se essi anche temporaneamente ritornano^ 
potranno riprendere il loro posto nelle amministrazioni alle 
quali appartengono, e t^osl non vi ha ragione alcuna, in caso 
di temporaneo ritorno in residenza, di escludere i consiglieri 
militari, soldati o ufiQciali (ti decreto, come vedemmo, non 
distingue) dal prendere parte alle deliberazioni dei rispettivi 
Oonsigli ». (1) 

Ed allora si deve anche ammettere che il legale impe- 
dimento non ha valore giuridico astratto; esso resta solo su- 
bordinato all'impedimento materiale, nel senso che la legit- 
timità di cui l'impedimento è materiato ha efficacia esclusi- 
vamente per giustificare legalmente l'assenza alle adunanze 
e non altro; vale a dire che, in tutti i casi in cui riesca pos- 
sibile al consigliere in servizio militare l'intervento alle adu- 
nanze, cessa l'impedimento legale ed il consigliere richiamato 
non si considera per alcuno effetto in servizio militare. E 
c'è ancora dippiti: il valore giuridico dell'impedimento legale 
sìibordinato alVimpedimento materiale per servizio militare ha 
un contenuto lato, nel senso, come meglio vedremo in se- 
guito, che l'impedimento ha carattere di presunzione in tutti 
i casi in cui il consigliere militare è assente, non essendo 
consentita né la semplice indagine, né sindacato di sorta ad 
alcuna autorità sulla legittimità dalla materiale assenza; onde 
il consigliere assente, anche nei casi in cui potrebbe esser 
presente, per il solo fatto che sì trova sotto le armi, deve 
ritenersi legalmente impedito per servizio militare. 

24. — Queste le conclusioni alle quali la critica è per- 
venuta nel suo ultimo stadio, senza ulteriori confutazioni; e 
tali conclusioni sembrano, per vero, consone allo spirito che 
anima la legislazione transitoria di cui ci occupiamo; sembra, 
sopratutto, armonizzino con gli intendimenti dell'ora che volge, 
tendenti ad eludere ogni provvedimento che abbia carattere 
odioso ed a conciliare il disimpegno di un dovere patriottico 



(1) Vacchelli: «crii. di. in Biv. cit. pag. 666. 
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con la conservazione e possibilmente con l'esercizio di una 
carica onorifica. 

Lia discussione si è svolta dopo la emanazione del primo 
e del secondo decreto, e non è chi non veda qoanto abbia 
concorso la buona volontà dei commentatori, per trar fuori una 
interpretazione che, senza dubbio, toma gradita ad ogni buon' 
cittadino. Fon è a dire che possano mancare le argomenta- 
zioni per sostenere una diversa interpretazione: le parole, le 
locuzioni usate nei due decreti si prestano senza dubbio ad 
argomentazioni opposte, forse anche scevre della taccia di 
speciose o cavillose. E, ciò malgrado, senza alcuna preoccupa- 
zione, il terzo decreto, il solo ora in vigore, ripete impertur- 
babilmente le medesime fìrasi adoperate dai due precedenti 
decreti, come se le critiche fatte, i ragionamenti autorevol- 
mente elaborati per cavare l'occulto pensiero del legislatore a 
nulla sieno valsi. Onde, a rigore, ci troviamo di fronte ad uno 
stato giurìdico dei consiglieri, assessori, ecc., legalmente im- 
'pediti per servizio militare, che taluno potrebbe definire in- 
certo, rìmproverando, non senza ragione, che alle suesposte 
conclusioni si è i)ervenuti come i>er convenzione, alla quale ha 
condotto la crìtica ingegnosa, aiutata dal buon patrìottismo. 

Comunque, oramai, la critica è concorde nel ritenere che, 
in seguito alla nuova legislazione eccezionale, dalle carìche 
rivestite non si decade per effetto di chiamata alle armi; che, 
non si resta nemmeno provvisorìamente impediti dal disim- 
pegnarle; che, conseguentemente, secondo che si sia mate- 
rialmente impediti o meno, si può intervenire o non interve- 
nire alle adunanze, col proposito, in ogni caso, animati tutti 
da ano spirito supremo, che le gravi contingenze del momento 
infondono, di &re il piti ed il meglio che sia possibile, per 
1 servizi civili e militari dello Stato. 



Capo II. 
Effetti ginridici nei rigaai*di dei Consigli. 

SOMMABIO : — 25. Lo stato giaridioo dei oonsiglieri militari ed il 
ftinxionameiito dei Consigli. — 26. Se il riohiamo alle armi ridaca 
la oomposizione namerioa dei Consigli. — 27. Composizione nume- 
rica di diritto o assemblea legale e di fatto o assemblea reale. — 
28. Interpretazione del Vacchelli. — 29. La composizione namerioa 
UgaU ed il numero dei consiglieri assegnati; precedenti storico-le- 
gislativi. — 30. La composizione numerica reiUe ed il numero dei 
oonsiglieri in carica; idem. — SI. Quale composizione numerica si 
riduce secondo i decreti odierni. — 32. In che modo sì è ridotta 
la composizione numerica. — 33. Se si altera il numero dei consi- 
glieri assegnati. — 34. Non la composizione numerica si altera, ma 
la base dei computi. — 35. Opinione del Vacchelli; rettifica. — 36. 
Inesattezza tecnica delia espressione usata dalla legge. — 37. Pre- 
sunzione dell'impedimento legale. — 38. La voluta indicazione nel 
verbale del motivo dell' assenza. — 39. Questioni sulla qualifica o 
meno di militare e relativi effetti giurìdici. — 40. Appendice: Ef- 
fetti non giurìdici: le alterazioni politiche delle rappresentanze co- 
munali e provinciali. 

25. Se, come ben dice l'Orlando (l), la precipua carat- 
teristica del consigliere comunale è quella di essere membro 
di un collegio che è l'organo rappresentativo del Comune, 
non è dubbio che lo stato giuridico creatogli dal suo richiamo 
alle armi, per cui può essere o non essere considerato come 
consigliere, secondo che i suoi doveri militari gli consentano 
o meno di disimpegname le funzioni, debba alterare i prin- 
cipi fondamentali che regolano il funzionamento concreto dei 
Consigli comunali e provinciali. 

Per ciò, appunto, agli effetti giuridici prodotti nei rì- 



(1) Orlando: ConHglio Comunale in Digesto Italiano Voi. Vili P. 2a 
pag. 118. 
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guardi del consigliere dal di lai richiamo alle armi, rispon- 
dono effetti giuridici per il Consiglio al quale egli appartiene. 
La nuova legislazione transitoria, prescrivendo, per amor di 
patria, di tener conto o meno di un consigliere richiamato 
alle armi, secondo che, per le sue occupazioni militari, egli 
possa o meno partecipare alle sedute del Consiglio, ha, senza 
dubbio, alterato i normali principi giuridici che si connettono 
alla si>eciale sua qualità di membro del Consiglio; ciò, evi- 
dentemente, dovea avere i suoi effetti sulle norme che disci- 
plinano il ftinzionamento del Consiglio rispetto alla sua or- 
ganica composi zione. 

Facendo la rapida rassegna storica dei tre decreti, ab- 
biamo rilevato, e criticheremo in seguito, i vari stadi sanciti 
dal legislatore per il computo o meno di un consigliere as- 
sente per chiamata alle armi. Abbiamo visto sommariamente 
come, in un primo momento, la legge^ contemplando il più 
grave dei casi — i Consigli ridotti a meno della metà dei 
loro membri — abbia iatto un taglio netto, riducendo da 
metà a un terzo il numero legale per le adunanze in prima 
convocazione. Così, non si avea alcun rapporto numerico tra 
le assenze dei consiglieri impediti per servizio militare e la 
composizione numerica alterata, per effetto della quale, il 
nuovo numero legale veniva adottato. 

Procedendo innanzi, il legislatore ha sentito il bisogno 
di stabilire questo rapporto proporzionale, come in seguito 
vedremo, ed è pervenuto a stabilire che il consigliere co- 
munale e provinciale richiamato alle armi si computa o meno 
agli effetti della determinazione del numero legale e della 
maggioranza deliberante, secondo che sia o no presente alla 
seduta. E così, mentre il consigliere militare può e non può 
intervenire alle sedute, la sua assenza o presenza influisce 
nel numero degli intervenuti o dei voti favorevoli richiesti 
per la legalità dell'adunanza e della deliberazione. 

Beco come lo stato giuridico del consigliere militare 
eserciti effetti giuridici sul ftinzionamento del Consiglio al 
quale egli appartiene. 
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26. Tali effetti giuridici sono, senza dubbio, assai deli- 
catìj si che la concretazione di essi in una formola positiva 
ha suscitato aspre censure ai decreti legislativi dì cui ci oc- 
cupiamo. E già lo vedemmo: sin dal primo dei detti decreti^ 
il legislatore volle tener presente l'alterazione di fatto che le 
chiamate alle armi dei consiglieri producono sul numero dei 
consiglieri assegnato per ciascun Consiglio, numero che co- 
stituisce, come è noto, la base dei computi fondamentali per 
la legalità delle adunanze e delle deliberazioni dei Consigli 
locali. E si espresse con quella poco felice locuzione della 
« composizione numerica che si riduce per effetto di chia- 
mate alle armi dei consiglieri ». 

Non ripetiamo la giusta critica del Carapelle e la con- 
corde interpretazione di tale frase, si da trarre alcuni in in- 
ganno circa gli effetti giuridici prodotti dal richiamo alle 
armi nei riguardi del consigliere richiamato. 

Evidentemente il concetto del legislatore va riferito ad 
uno stato di fatto variabile, nulla avente a che vedere con 
la composizione numerica organica di un Consiglio. Questa 
è stabilita dalla legge, in base a quel rigido e meccanico (1) 
criterio della popolazione che tutti sappiamo; essa risponde 
precisamente al numero dei consiglieri assegnati al Comune 
e, giusta quanto osservava il Carapelle, la composizione nu- 
merica si riduce, cioè, diminuisce, solo per effetto dei posti 
che rimangono vacanti in seguito a decadenze, dimissioni o 
morte di consiglieri. 

27. — Quando la legge comunale e provinciale alPart. 
123 dispone: « Il Consiglio comunale è composto di 80 membri 
ecc. », essa stabilisce, appunto, la composizione numerica del 
Consiglio, fissando ciò che in altre disposizioni (art. 127, 147, 
149, 163 ecc.) chiama « numero dei consiglieri assegnati al 
Comune ». E con ciò la legge ha inteso determinare la si- 
tuazione, lo stato legale della composizione numerica di cia- 
scun Consiglio. 



(1) Orlando: Con9, Cam, oit. in Dig, oli. pag. 115. 
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Ma questa composizione numerica nel fatto paò alterarsi 

per effetto di quei consiglieri, i quali vengono meno al Gon- 

Elgìio a causa di decadenze, dimissioni o morti, ed allora 

quella composizione numerica legale, considerata nella sua 

estrinsecazione concreta, si trova assottigliata, dando luogo 

ad una effettiva, reale composizione numerica, diversa dalla 

legale. 

Con ciò, non facciamo che enunciare nozioni elementari 
relative alle assemblee pubbliche, perfette, continue, quali 
sono i Consigli comunali e provinciali. Ed i principi rego 
latori di tali assemblee insegnano che circa la loro campo 
gizionej avuto riguardo alla quantità dei loro membri, si di 
stingue Vassemblea legale dsAV assemblea reale : la prima com 
prende il numero dei seggi di cui essa per legge si compo 
ne; la seconda il numero dei seggi coperti di fatto, vale a 
dire, escludendo dai primi « quelli tra i componenti l'assem- 
blea che sieno morti, dimissionari o decaduti, o non abbiano 
ancora adempiuto alle condizioni richieste per esercitare le 
loro funzioni ». (1) 

Ecco i due significati giuridici che può assumere la lo- 
cuzione « composizione numerica »; ecco in qual modo la 
composizione numerica legale si riduce alla composizione nu- 
merica realCy effettiva: duplice situazione, dunque, di diritto 
l'pna, di fatto l'altra. 

28. — Ciò posto, non possiamo convenire col Yacchelli, 
quando, a proposito del nuovo decreto, scrive: « Le parole 
composizione numerica per sé sole si potrebbero interpretare 
tanto nel senso di cessazione dalla carica di consiglieri per 
effetto di decadenza pronunciata per sopravvenuta ineleggi- 
bilità, come nel senso di semplice numero materiale dei pre- 
senti alle adunanze occorrenti per la formazione del numero 
legale » (2). Evidentemente, il chiaro autore — limitando il 



(1) Galkotti: PHndpii regolaioH delle aeternhlee, Torino 1900 p. 27-28. 

(2) Vacghblli : Eleggibilità e legittifM impedimento oit, in Siv, eit, 
pAg. 566. 
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« 

sao dire al decreto che critica — omette il significato della 
mera espressione « composizione numerica », per sé sola ri- 
feribile all'assemblea legale e si sofferma alla possibile in- 
terpretazione da dare alla frase usata dal decreto (1^ comma 
art. 1^ del decreto 27 gennaio 1915, ed ora H* comma decreto 
4 gennaio 1917): « composizione numerica ridotta », vale a 
dire all'assemblea reale, al Gonsiglio considerato nel suo stato 
di fatto, e questo crede poter distinguere in assemblea dei 
consiglieri in carica ed in assemblea dei consiglieri presenti 
alle adunanze e occorrenti per la formazione del numero legale. 
Senza dubbio, questa ultima frase avrà tradito il pensiero 
dell'illustre scrittore, il quale, intendeasi riferire, come esat- 
tamente si esprime in seguito, al « numero di coloro che 
possano essere presenti alle sedute del Gonsiglio ». Ed in- 
fatti, ove si ritenesse esatta la distinzione scritta dal Vac- 
chelli, si dovrebbe ammettere una « composizione numerica 
reale », nel senso da noi spiegato, ed una « composizione 
numerica del Gonsiglio in funzione », cioè, numero dei pre- 
senti all'adunanza; ma, certamente, quest'ultimo significato 
non si vorrà menomamente attribuire all'espressione « com- 
posizione numerica ridotta » adoi>erata dal decreto. 

Se, per contro, si tiene presente il concetto che, secondo 
noi, il Yacchelli avrebbe voluto esprìmere, di consiglieri, cioè, 
che possono esser presenti alle sedute del Gonsiglio, cade 
la distinzione, dapoichè il « numero di coloro che possono 
— legalmente, aggiungiamo noi — essere presenti alle se- 
dute del Gonsiglio », costituisce, appunto, quella composi- 
zione nummca reale, effettiva, di fatto, di cui ci siamo oc- 
cupati. 

Kessun dubbio, quindi, che l'espressione « composizione 
numerica » abbia quéi due soli significati giuridici che le 
abbiamo attribuito e che si sintetizzano nelle due espressioni 
di assemblea legale ed assemblea reale, in quanto ci si rife- 
risce, anche per quest'ultima, allo stato dell'assemblea intieri, 
potenzialmente riguardata, non nel suo pratico funzionamento. 
Non neghiamo che tecnicamente si possa anche ammettere 
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un significato deirespressione « composizione namerica » ri- 
feribile all'assemblea nel suo pratico funzionamento, inten- 
dendo, cioè, il numero dei componenti l'assemblea nel mo- 
mento in cui funziona e quindi per esprimere il numero dei 
consiglieri presenti all'adunanza; ma questo significato, che 
pure è tecnico, assume carattere giuridico solo nella sua spe- 
cifica qualificazione; mentre, dicendo, senz'altro, « composi- 
zione numerica del Consiglio », non possono ammettersi in 
discussione altri significati, oltre quei due di assemblea legale 
ed assemblea reale, data la prima dalla legge e la seconda 
dalla situazione di fatto in cui la legale si estrinseca. 

29. -- Queste due situazioni esattamente esprime la legge 
comunale e provinciale, a differenza, come - vedremo, di altre 
leggi, adoperando le due espressioni « numero dei consiglieri 
assegnati )> e « numero dei consiglieri in carica ». È noto, 
che la legge del 23 ottobre 1859 avea dato luogo a vari e- 
qnivoci sulla determinazione del numero legale delle sedute 
di prima convocazione, richiedendo dottrina e giurisprudenza 
la metà del numero dei consiglieri effettivamente in carica. 
Tale equivoco eluse lodevolmente l'art. 89 della legge 20 
marzo 1865, sancendo il concetto ben chiaro di metà dei 
« consiglieri assegnati al Comune », concetto affermato dal 
legislatore in seguito al progetto Peruzzi ed ai contropro- 
getti Buoncompagni e Bestelli ed esplicitamente voluto, du- 
rante la discussione, respingendo un emendamento del de- 
putato Marescotti, il quale proponeva, appunto, che il numero 
legale degli intervenuti dovesse essere eguale almeno alla 
metà dei consiglieri effettivamente in funzione (1). Perciò, ap- 
punto, recò vera sorpresa l'art. 41 del regolamento 8 giugno 
1865 per l'esecuzione della legge 20 marzo 1865, articolo 
che stabiliva di non computare nella determinazione del nu- 
mero legale i posti divenuti vacanti per decesso, rinuncia ed 
altre cause. Tale disposizione regolamentare venne, senz'altro 



(1) Sarxdo: La legge 8uWammini9iraeione oomunaìe e provinciale, £d. 
2» Voi. VI parie prima n. 561 pag. 278-279. 
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proclamata incostitazionale e fa omessa nel successivo rego- 
lamento del 1889, perchè deformava nell'essenza il chiaro 
concetto di « consiglieri assegnati » stabilito dalla legge. 

30. — Altra felice espressione adopera la legge comu- 
nale e provinciale, allorché intende riferirsi a quella che noi 
abbiamo chiamata « assemblea reale », cioè alla composizione 
numerica effettiva, di fatto, data dal numero dei consiglieri 
assegnati meno i posti vacanti per morti, decadenze, dimis- 
sioni, ecc. Sono gli articoli 190, 259 e 310 che richiamano 
il numero dei « consiglieri in carica », espressione questa 
introdotta con la leggina del 9 luglio 1905 n. 378, promossa 
ad iniziativa di un gruppo di senatori (Di Sambuy, Cavasela, 
Oodronchi, Bossi ecc.), che proposero la modifica degli arti-, 
coli 162 e 237 della legge comunale e provinciale, sostituen- 
dovi, per attenuarne il rigore, al prescritto voto favorevole, 
per determinati affari, della maggioranza dei consiglieri asse- 
gnati, il voto favorevole della maggioranza dei consiglieri in 
carica al momento della votazione. 

Ecco^ dunque, i due significati giuridici di « composi- 
zione numerica », legale e reale, sanciti anche dalla legge 
comunale e provinciale; ed a tale due assemblee la legge 
medesima si riferisce per la determinazione del numero legale 
in prima convocazione, delle maggioranze speciali, ecc. nelle 
varie disposizioni che i relativi principii sanciscono. 

Appunto, le chiamate alle armi dei consiglieri comunali 
e provinciali, con quegli effetti giuridici voluti dalla legge, 
nei quali, ormai, tutti concordano, producono effetti giuridici, 
nei riguardi dei Cousigli, circa i principii relativi al funzio- 
namento dei consessi, fondati sulla rispettiva composizione 
numerica intesa uelPuno e nell'altro significato sopra enun- 
ciato. 

31. — Quando il decreto luogotenenziale 27 maggio 1915, 
al primo comma del primo articolo, dispone circa i Consigli 
comunali e provinciali, la cui composizione numerica, per ef- 
fetto di chiamata alle armi, si riduce a meno della metà del 
numero dei consiglieri assegnati al Comune ed alla Provincia; 
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quando ciò ripete il quarto comma del decreto 4 gennaio 
1917, fa d'uopo domandarsi: quale composizione numerica si 
riduce 1 ; in qnal modo la composizione numerica si riduce ? 

Alla prima domanda è agevole rispondere: il legislatore 
intende riferirsi alla composizione numerica legale, all'assem- 
blea di diritto, al numero dei consiglieri assegnati al Comune. 
Ciò 8i desume dalla legge medesima, la quale contempla il 
caso della composizione numerica che si riduce a meno della 
metà dei cojisiglieri assegnati al Comune od alla Provincia. 
La legge non è soverchiamente chiara nella sua espressione; 
ma sembra indiscutibile nel fine ipotizzato, in quanto non è 
la comx)osizione numerica da cui si parte che interessa, quella, 
cioè, che si è ridotta, bensì la composizione numerica alla 
qnale, per effetto delle chiamate alle armi, si è pervenuti^ 
ia composizione numerica a cui si è ora ridotta quella ori- 
ginaria da cui si parte. E questa, diciamo cosi, attuale com- 
XK>sìzione numerica è dal legislatore riferita a quella data dal 
numero dei consiglieri assegnati al Comune. Dunque, è a 
questa che il legislatore si riferisce, a questa ridotta in una 
data misura, a meno, cioè, della sua metà. 

32. — Ben più arduo è rispondere all'altra domanda: 
in che modo si è ridotta la composizione numerica, secondo 
l'intendimento del legislatore? ^ 

Già vedemmo, secondo il giusto rilievo del Carapelle, 
che per quanto la esplicita locuzione usata dal legislatore 
implichi il concetto di composizione numerica che si riduce 
dalla sua situazione legale alla situazione di fatto, dapoichè 
la comi>osizione numerica del Consiglio non si riduce se non 
quando il suo numero dei consiglieri diminuisce, ed il nu- 
mero dei consiglieri non diminuisce se non quando per de- 
cadenza, dimissione o morte, i posti di consigliere restano 
vacanti, per quanto, diciamo, questo e non altro dovrebbe 
significare la espressione usata dalla legge, pure non è questo 
l'intendimento del legislatore; il decreto non ha voluto la de- 
cadenza dalla carica del consiglieri richiamati alle armi e 
nemmeno la temporanea sospensione dalle loro funzioni. 
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I consiglieri restano perfettamente in carica, sieno essi 
presenti o assenti; il loro richiamo alle armi, dunque, non 
ha alterata la composizione numerica dei Consiglio. Non di- 
ciamo la composizione numerica legale, che è inalterabile, 
fissa, per legge stabilita; ma neanche la composizione nume- 
rica reale, effettiva; il numero dei consiglieri comunali in 
carica rimane quello che era prima del richiamo dei consi- 
glieri alle armi. Ma, dunque, in qual modo si è ridotta, si 
è alterata la composizione numerica del Consiglio 1 ; a quale 
nuovo criterio di composizione numerica ha inteso riferirsi 
il legislatore? 

33. — Un anonimo scrittore, in brevi note pubblicate 
sulla Rivista delle Provincie (1), riferendosi anche al nuovo 
decreto 4 gennaio 1917, ha creduto di i)otere escogitare una 
distinzione che concili la composizione numerica legale, alla 
quale si riferisce la legge, usando l'espressione « consiglieri 
assegnati » per la determinazione del numero legale, con il 
nuovo significato che l'espressione medesima di « consiglieri 
assegnati », secondo l' A., verrebbe ad assumere, per effetto 
dello stato giuridico creato transitoriamente dalla legge ai 
consiglieri richiamati alle armi. 

Egli, alla locuzione consiglieri (Msegnati^ esprimente per 
ciascan Comune e per ciascuna Provincia un numero fisso, 
invariabile, sostituisce l' espressione di « numero organico 
dei consiglieri dell'ente ». Evidentemente, avvertito che, per 
effetto della nuova legislazione, il numero dei consiglieri as- 
segnati — base della determinazione del numero legale — 
diverrebbe un numero variabile, ha sentito il bisogno di una 
diversa espressione, allo scopo di mantenere inalterato il con- 
cetto di quel numero fisso stabilito per legge. Ed ha scritto 
che il numero dei consiglieri assegnati, secondo il nuovo si- 
gnificato, si ottiene, <c sottraendo caso per caso il numero 



(1) Il numero legale nei Consigli comunali è provindaU e le oMamate 
dei eoneiglieri alle armi in Biioieia Mie Provincie, fase. II del 15 febbraio 
1917 pag. 36. 
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dei consiglieri in servizio militare dal numero organico dei 
consiglieri dell'ente », concretando, poi, in una formola sin* 
tetica il concetto che, .giusta le nuove disposizioni, « agli ef- 
fetti del computo del numero legale, jla cui base è il nume- 
ro dei consiglieri aaaegnatiy i consiglieri in servizio militare 
si considerano come non assegnati all'Ente ». 

Questo concetto a noi sembra artificioso e riteniamo non 
sia opportuno accogliersi. Già, esso si presenta viziato da un 
grave difetto sostanziale, in quanto, se mai, dovrebbe retti- 
ficarsi, con l'avvertenza di considerare come non assegnati 
non tutti i consiglieri in servizio militare, ma solamente, e 
volta per volta, quelli che non sono presenti alle sedute del 
Consiglio; inoltre, essa si presenta incompleta, mancando la 
considerazione dei consiglieri militari assenti agli effetti delle 
maggioranze speciali. 

Frattanto, rileviamo che, secondo tale concezione, uno 
dei pìh importanti efietti giuridici delle chiamate alle armi 
dei consiglieri, nei riguardi dei Oonsigli, giusta le nuove di- 
sposizioni, sarebbe il fatto di far divenire variabile il nu- 
mero dei consiglierì assegnati, numero assolutamente fisso, 
siccome esprimente la composizione numerica legale dei Con- 
sigli. 

E per quanto l'anonimo scrittore ammetta ciò, solo <( agli 
effetti del computo del numero legale », pare, non possiamo 
accedere a tale concetto. Il numero dei consiglieri assegnati 
è sempre quello che dalla legge viene stabilito; ciò tanto i>iù 
in quanto i consiglieri chiamati alle armi, assenti dalle se- 
dute, pur detratti agli efietti del computo del numero legale, 
sono sempre consiglieri, facienti parte del numero dei consi- 
glieri assegnati al Comune. 

Non è, dunque, 'in tal modo che si riduce la composi- 
zione numerica dei Consigli per effetto delle chiamate alle 
armi dei consiglieri e non è certo intendimento del legisla- 
tore di alterare il numero dei consiglieri assegnati, ipotiz- 
zando ì casi di Consigli comunali e provinciali la cui com- 
posizione numerica si riduce per le chiamate alle armi. 
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Non neghiamo che sia ingegnoso l'artificio delPanonimo 
scrittore; diciamo solo che le nuove disposizioni transitorie 
non hanno, e noi poteano, alterato il concetto di assemblea 
legale, di composizione numerica legale, cosi bene espresso 
dalla legge comunale e provinciale, con la dizione « numero 
di consiglieri assegnati al Comune », pure ammettendo che 
lo stato giuridico, creato dalla legislazione eccezionale ai con- 
siglieri militari, produca l'effetto, nel computo del numero Ie> 
gale, di considerarli come non assegnati, dapoichè, appunto, 
si detraggono i consiglieri militari assenti in una data seduta. 

34. — La verità è, per contro, — e questo è l'impor- 
tante effetto giuridico, meritevole di rilievo, delle chiamate 
alle armi di consiglieri, nei riguardi dei Consigli — la verità 
è che le nuove disposizioni hanno alterata la base dei com- 
puti per la determinazione sia del numero legale agli effetti 
della validità delle adunanze, sia delle maggioranze speciali 
agli effetti della validità di alcune deliberazioni. Nel primo 
caso, tale base poggiava sopra un numero fisso, quello dei 
consiglieri assegnati al Comune; ora, questo computo ha una 
base diversa, non essendo piti data da un numero fisso. E 
così, del pari, viene ad alterarsi la base del computo per le 
maggioranze speciali. Ma il fatto precipuo, che dà luogo a 
tale alterazione, non è dato dall'essere alcuni consiglieri sotto 
le acmi, sebbene questa ne sia la causa prima, bensì dalla 
loro assenza; questa e non il servizio militare fa alterare la 
base dei computi, l'assenza presuntivamente dovuta a servi- 
zio militare; il che dimostra che trattasi di un fatto contin- 
gente, che astrae dal rapporto tra il complessivo numero dei 
consiglieri richiamati alle armi, in confronto col numero degli 
assegnati; per contro, riesce operativo di effetti giuridici il 
fatto contingente inerente a ciascun consigliere richiamato alle 
armi, in quanto materialmente sia impedito dal servizio mi- 
litare ad intervenire alle adunanze e partecipare alle discus- 
sioni ed alle votazioni. 

Ciò è tanto vero, che la formola convenzionale data dal- 
l'anonimo non è, come dicemmo, neanche precisa, in quanto 
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cbe, agli effetti del compato delle maggioranze, non si tiene 
conto, dei consiglieri richiamati alle armi, bensì dei consi- 
glieri militari assenti, ciò che è ben Inngi dal dire — per 
quanto convenzionale sia la espressione — che si considerano 
come non assegnati i consiglieri richiamati alle armi. 

35. — Ben diversamente scrivea il Yacchelli, osservando 
che « con le parole composizione numerica il decreto luogo- 
tenenziale ha inteso solamente il numero di coloro che potè- 
va7u> essere presenti alle sedute del Oonsiglio non ostante la 
chiamata alle armi ». (1) 

Esaminiamo questo concetto interpretativo del decreto 
luogotenenziale. Qual'è il numero dei consiglieri ìì\ì^ possono 
in via normale, essere presenti alle sedute ? Prima di rispon- 
dere, occorre integrare Ja domanda, a rettifica anche del con- 
cetto del Yacchelli. Non si deve chiedere: qual'è il numero 
dei consiglieri che possono essere presenti alle sedute, bensì 
qnaPè il numero dei consiglieri che legalmente possono^ in 
via normale, essere presenti alle sedute 1 

Aggiungiamo legalmente^ in quanto la questione non va 
riferita, caso per caso, alle assenze per materiale impossibi- 
lità d'intervenire: malattie, allontanamento provvisorio dalla 
sede del Oonsiglio, qualsiasi altro materiale impedimento. Non 
per nulla, come vedemmo, i decreti usano la locuzione « con- 
siglieri legalmente impediti per servizio militare», oppure «Ze- 
gale impedimento dipendente da servizio militare ». 

Giò posto, possiamo rispondere alla formulata domanda 
che il numero dei consiglièri, i quali possono legalmente inter- 
venire in via normale alle sedute, è dato dai consiglieri in 
carica, cioè, dalla composizione numerica effettiva del Con- 
siglio. B per vero, la legge comunale e provinciale non am- 
mette alcun impedimento legale che giustifichi l'assenza di 
nn consigliere. Già, agli effetti della determinazione del nu- 
mero legale, non tiene conto nemmeno dei posti vacanti di 
consiglieri, ponendo a base del computo relatùs^o il numero 



(1) Yacchxlli: 9cr%L di, in Biv. dU pag. 566. 
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dei consiglieri assegnati alPente, la composizione numerica 
legale; solo agli effetti del compato di alcnne maggioranze 
speciali tiene conto dei posti vacanti, cioè del namero dei 
consiglieri mancanti per dimissioni, decadenze, morti, vale a 
dire calcola tali maggioranze snlla base del namero dei con- 
siglieri che possono legalmente intervenire alle sedate. 

Oosì essendo, noi ci troviamo, ora, di fronte ad una ec- 
cezione, per la prima volta e in via transitoria consentita, ad 
un caso, cioè, di legale impedimento al materiale intervento 
riconosciuto dalla legge. Notisi bene, non trattasi di impedi- 
mento transitorio al disimpegno delle funzioni di consigliere 
nel senso di sospensione, dall'esercizio delle funzioni, per una 
qualsiasi ragione d'incompatibilità, di impossibilità morale; 
ma trattasi di un impedimento come tale dalla legge rico- 
nosciuto, che rende materialmente impossibile l'intervento del 
consigliere alle sedute, anzi a quella data seduta, per le sue 
occupazioni militari, sia perchè destinato in luogo diverso da 
quello in cui ha sede il Consiglio a cui il consigliere appar- 
tiene, sia perchè, pur residendo nel medesimo luogo, il di- 
simpegno del servizio militare non gli consente il materiale 
intervento alla seduta del Oonsiglio. 

Un simile caso di legale riconoscimento dell'assenza alle 
. adunanze di un consigliere in carica a quasi tutti gli effetti 
non si riscontra nella legge comunale e provinciale. Non è 
proibito che un Consiglio accordi un congedo, per esempio, 
ad un suo consigliere; conseguentemente, egli non interverrà 
alle sedute che avranno luogo durante il periodo del con- 
gedo; ma ciò non produce alcun legale effetto, dovendo sem- 
pre tenersi conto del consigliere in congedo x>er la ^deter- 
minazione del numero legale e delle maggioranze speciali. Il 
solo effetto è la giustificazione morale dell'assenza di quel 
consigliere. E cosi pure dicasi per l'assenza di un consigliere 
al quale, poniamo, il Consiglio abbia affidata una missione 
da esplicare fuori la sede del Consiglio, come ancora nel caso 
in cui al Consiglio pervenga comunicazione di un consigliere 
gravemente ammalato, impedito, quindi, per la malattia a 
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intervenire, e via di seguito. Nessun caso di impedimento 
materiale all'intervento in Consiglio, la legge comunale e 
provinciale riconosce, rivestendolo di effetti legali. 

Eccoci, ora, di fh>nte al primo caso sancito, si che — come 
ben dice il Yacchelli — la fìrase <c consiglieri legalmente im- 
pediti per servizio militare » va intesa nel senso di « con- 
siglieri che sono semplicemente impediti legalmente, cioè, che 
hanno un legittimo motivo per non intervenire alle sedute 
del Ck>nsiglio al quale appartengono ». E questo legittimo 
motivo non vale per semplice giustificazione morale dell'as- 
senza, bensì ha effetti legali sul computo del numero legale 
e di talune maggioranze, come vedremo; ha, in altri termini, 
efficacia solamente agli effetti di tali computi, senza per nulla 
alterare la composizione numerica del Oonsiglio. 

Cosi, il criterio del Yacchelli, che indaga il pensiero del 
legislatore, è, senza dubbio, fondato, se si limita alla consi- 
derazione dei consiglieri richiamati alle armi; ma non può 
accogliersi in rapporto alla composizione numerica, tanto vero 
che nel numero dei consiglieri che non possono intervenire 
alle adunanze vanno compresi i posti vacanti, anche ora non 
esclusi nel computo del numero legale. 

La composizione numerica non si altera, dunque, per 
l'assenza dei consiglieri militari e quindi, secondo la espres- 
sione del Yacchelli, la legge intende riferirsi — ma rispetto 
ai consiglieri e non al Oonsiglio — al « numero di coloro che 
possono essere presenti alle sedute del Consiglio non ostante 
le chiamate alle armi ». 

Ciò, infatti, non ha a che vedere con la composizione nu- 
merica dei Consiglio, legale o reale; essa resta quella che è, 
e solo vanno detratti da essa i consiglieri militari assenti, 
caso per caso, per la determinazione del numero legale o 
delle maggioranze speciali. Per riuscire ancora più chiari^ non 
resta che ripetere il nostro criterio: la base del computo del 
numero legale o della maggioranza speciale, in luogo di essere 
il numero dei consiglieri assegnati, nel primo caso, e il nu- 
mero dei consiglieri in carica, nel secondo caso, sarà l'uno 

6 — I>B GooiÀio : FungionaméMo Amm. Oom. « Prw, 
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o l'altro nnmero, diminuito dei consiglieri militari assenti. 

36. — L'espressione della legge è, perciò, erronea: non 
v'ha dubbio alcuno 1 Si dovrebbe ammettere che si sia voluto 
introdurre un nuovo concetto di composizione numerica, rife- 
ribile al numero dei possibili presenti alle sedute del Consi- 
glio, secondo il concetto del Yacchelli; ma è da obiettare, in 
primo luogo, che tale criterio di composizione numerica non 
è scientifico, per quanto possa ammettersi, come si disse, 
quale concetto tecnico, con espressa, però, specifica qualifica- 
zione; in secondo luogo, manca la possibilità di generalizzare 
tale concetto, per formularlo a criterio-base dei principi re- 
lativi al ftinzionamento dei Oonsigli. Infetti, l'espressione del 
Yacchelli, che noi abbiamo riconosciuta giusta, è, come si 
disse, insufficiente. Dicendo « numero di coloro che potevano 
essere presenti alle sedute del Consiglio, non ostante la chia- 
mata alle armi », ci si riferisce solo ai consiglieri in carica 
e si ha un criterio sostanzialmente dittico, in quanto resta 
sottinteso quanto dispone la legge circa l'assenza anche dei 
consiglieri che... non sono in carica, cioè, del numero dei 
consiglieri mancanti; ma se ciò può valere per la determina- 
zione delle maggioranze speciali, non possiamo affatto ri- 
ferirci al computo del numero legale, per il quale esula il 
criterio dei consiglieri possibilmente presenti, essendone in- 
vece la base data dal numero dei consiglieri assegnati in via 
normale, e tale numero ora diminuito dei consiglieri militari 
assenti nell'attuale contingenza. 

Omettiamo, quindi, qualsiasi sforzo per dare un signifi- 
cato giuridico, scientificamente ammessibile, all'espressione 
« composizione numerica », impropriamente usata dai decreti 
luogotenenziali e concludiamo, affermando che il pensiero del 
legislatore non altro è stato che quello di detrarre i consi- 
glieri militari assenti nei vari computi previsti dalla legge 
comunale e provinciale. 

Onde, si sarebbe fatto assai meglio, dettando il primo de- 
creto del 27 maggio 1916, in luogo di « composizione numerica 
ridotta a meno della metà del numero dei consiglieri asse- 
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gnati ecc. >, disporre che « i Oonsigli comtiiialì e provinciali, 
in cai per effetto di chiamate alle armi (e per altre cause da 
enniuerarsi, dimissioni, morti, decadenze ecc.^ se qaesto si 
voleva anche ammettere) sono assenti oltre la metà del nu- 
mero dei consiglieri assegnati al Comune o alla Provincia, 
I>088ono ecc. ». Cosi si sarebbe evitata la lunga polemica in- 
terpretativa, V inesatto uso dell' espressione « composizione 
numerica » e sopratutto sarebbe indiscutibilmente emersa la 
ratio legis che, uè la decadenza, uè la sospensione dalle fun- 
zioni dei consiglieri chiamati alle armi ha voluto, limitandosi 
semplicemente a prevedere il legale impedimento a interve- 
nire materialmente alle adunanze. 

E male ha fatto il legislatore a ripetere nel vigente de- 
creto del 4 gennaio 1916 la locuzione « composizione nume- 
rica ridotta »^ persistendo nelP errore precedente da tutti 
concordemente rilevato e, come vedremo, ben facilmente ov- 
viabile. 

Abbiamo, così, precisato l' effetto giuridico del richiamo 
alle armi dei consiglieri comunali e provine, nei riguardi dei 
Consigli, effetto giuridico che si concreta, in ultima analisi, 
nell'alterazione del numero base per la determinazione del 
numero legale e per il computo delle maggioranze speciali. 

Questo numero-base, che la legge stabilisce in modo fisso 
per la determinazione del numero legale, è divenuto variabile; 
mentre, agli effetti del computo delle maggioranze * speciali, 
il numero-base, non fisso per legge, ma predeterminabile, è 
divenuto, ora, impredeterminabile; di ciò, però, diremo in se- 
guito, occupanidoci della legalità delle adunanze e delle de- 
liberazioni. 

37. — Dobbiamo, ora, in queste considerazioni d'ordine 
generale sugli effetti giuridici delle chiamate alle armi nei 
riguardi dei Consigli, esaminare il lato formale del modo come 
Peifetto giuridico si esplica. Al che è sufficiente un solo ri- 
lievo, ma di precipua importanza. 

I decreti di cui ci occupiamo consentono detrarre nei 
yarì computi i « consiglieri legalmente impediti per servizio 



134 PAftTE il. — BrFkTtl DEL RICHIAMO ALLE ARMI 

militare »; con altra frase l'ostacolo viene determinato da 
« legale impedimento dipendente da servizio militare ». 

Tale impedimento paò esser causato, come si è accen- 
natOy o dal fatto che il consigliere richiamato presta servizio 
militare in luogo diverso da quello in cui ha sede il Oonsi- 
glio al quale egli appartiene, ovvero, pur essendo residente 
nel medesimo luogo, dal fatto che le occupazioni inerenti al 
servizio militare non gli consentano il materiale intervento 
alla seduta. 

Dicemmo già che, in caso di temporaneo ritomo del con- 
sigliere militare in residenza, egli può bene intervenire alle 
adunanze del Consiglio; come, del pari, un consigliere richia- 
mato, che presta servizio militare nel luogo in cui ha sede 
il Consiglio al quale egli appartiene, può ben frequentare 
le sedute del Consiglio, quando il servizio militare material- 
mente glielo consenta. Evidentemente, in entrambi i casi e, 
in genere, quando il consigliere militare interviene all' adu- 
nanza del Consiglio, si deve prescindere del tutto dalla sua 
qualifica di consigliere richiamato. Egli va considerato, come 
prima del suo richiamo, quale membro del Consiglio in fun- 
zione e quindi il numero dei consiglieri militari, che inter- 
vengono alla seduta, non va detratto nei computi relativi 
alla determinazione del numero legale e delle speciali mag- 
gioranze. In ciò non può esser dubbio di sorta: il consigliere 
che, pure essendo richiamato alle armi, interviene in una a- 
dunanza consiliare, sino a quando è presente, non è impedito 
dal servizio militare e quindi va escluso dal novero di co- 
loro che non intervengono, perchè legalmente impediti per 
servizio militare. 

Che cosa si dirà, per contro, del consigliere militare che, 
pur potendo materialmente intervenire all'adunanza, perchè 
residente nel luogo in cui ha sede il Consiglio e perchè li- 
bero, in quelle ore in cui il Consiglio si riunisce, da qual- 
siasi occupazione o servizio militare, rimane assente! A ri- 
gore, non c'è un legale impedimento, prodotto da servizio 
militare; mancherebbe il legittimo motivo riconosciuto dalla 
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leggio che ne ginstìficbi Passenza coi relativi effetti legali. 
Ma chi potrebbe asserire che il legislatore abbia inteso di 
arrivare sino a questo estremo! Non è logico supporre che 
si voglia costringere l'autorità competente a stabilire la le- 
galità della seduta, previa una indagine da spingere sino alla 
ricerca della effettiva causalità, dovuta a servizio militare o 
meno, che impedisce al consigliere militare di intervenire alla 
sednta. Oiò renderebbe molto incerto il criterio per Pappli- 
cazione dei computi occorrenti, dando luogo a gravi incon- 
venienti sulla valutazione delle cause direttamente o indiret- 
tamente dipendenti da servizio militare, per giudicarle effi- 
cienti a stabilire il prescritto legale impedimento. Epperò, è 
da ritenere che, qualunque assenza di un consigliere richia- 
mato sia da presumere dovuta a servizio militare, senza che 
sia consentita alcuna indagine, uè sindacato in proposito. E 
tale presunzione deve ammettersi con tutte le sue conseguenze, 
sempre quando, beninteso, il consigliere richiamato conservi 
la qualità di militare, sia egli anche in licenza, o libero, per 
qualunque ragione^ di servizio militare. 

38. — Nella circolare 31 agosto 1915 n. 15600, che fece 
seguito al primo decreto luogotenenziale, dopo ricordato il 
caso contemplato dall'art. 1, comma primo, di quel decreto, 
della riduzione, cioè, della cotuposizione numerica dei Con- 
sigli a meno di metà degli assegnati, ed avvertito che tale con- 
dizione si verifica anche per effetto di chiamate alle armi 
congiunte ad altre cause, si legge: « Dai verbali delle deli- 
berazioni dovrà risultare il motivo della mancanza dei singoli 
consiglieri ». 

Questa avvertenza non implica, secondo noi, la richiesta 
della specifica motivazione dell'assenza dei singoli consiglieri 
richiamati, sì da potere inceppare in quella indagine che noi 
abbiamo esclusa. Gli è che, avendo la circolare ammessa la 
concomitanza di varie cause: dimissioni, morti, richiamo alle 
Mmi, ha ritenuto opportuno la indicazione nel verbale di 
tali cause, classificate solo numericamente, cioè, quantitativa- 
mente per gruppi di assenti. 
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Veramente sarebbe stato più proprio esigere, appunto, 
l'indicazione generica delle canèe della mancanza dei consi- 
glieri, anziché richiedere il motivo della mancanza dei singoli 
consiglieri, perchè trattasi solo di mettere in rilievo l'assenza 
dei consiglieri militari distintamente da quella degli altri e 
non altro. Egualmente si può dire per il n. 2 della medesima 
circolare, relativo al calcolo delle maggioranze speciali, nel 
quale vanno esclusi i consiglieri morti, dimissionari ecc., ed 
ora coloro che sono legalmente impediti per servizio militare. 
Queste generiche causalità, riteniamo, si intenda richiedere 
sieno fatte risultare dal verbale e non la indicazione specifica 
del motivo per ogni singola mancanza. Dio sarebbe stato pos- 
sibile, se fosse esplicitamente prescritto 1' obbligo di quella 
indagine e relativo sindacato sul non' intervento del consi- 
gliere richiamato alle armi, obbligo che già abbiamo escluso^ 
essendo sufficiente la qualità di militare del consigliere as- 
sente, per non essere computato, agli effetti della determina- 
zione del numero legale o delle speciali maggioranze. 

39. — Infine, fa d'uopo cennare alle possibili contro- 
versie che possono sorgere, a proposito di quanto sopra si è 
esposto e per ogni altra questione, circa la qualifica di mili- 
tare o meno. 

Il primo decreto 27 maggio 1915 attribuiva l' impedi- 
mento legale « alle chiamate alle armi ». Nel primo articolo, 
comma secondo del secondo decreto 30 aprile 1916 ed in 
quello in vigore, si trova l'espressione « legale impedimento 
per servizio militare ». Conviene, frattanto, nettamente sta- 
bilire in quali casi il consigliere assente debba ritenersi le- 
galmente impedito per servizio militare. 

Senza discendere a sottili argomentazioni, noi riteniamo 
che il consigliere, che abbia volontariamente assunto o rias- 
sunto servizio militare, sia da ritenersi legalmente impedito 
come quello richiamato^ che sia da ritenersi legalmente im- 
pedito il consigliere richiamato, anche durante il periodo in 
cui trovasi in licenza; non però, allorquando egli sia in con- 
gedo, anche per un periodo determinato. 
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Riteniamo sia da non ritenersi legalmente impedito il 
consigliere che, richiamato, sia stato dispensato; come, del 
pariy riteniamo che il consigliere richiamato^ il quale ottenga 
per qualsiasi ragione un esonero, sia da non ritenersi legal- 
mente impedito per servizio militare, perchè, malgrado Pe- 
sonero faccia conservare la qualifica di militare, pure, esso 
importa il completo disimpegno da qualsiasi obbligo militare. 
Non neghiamo, però, che ciò possa dar luogo a dubbi in al- 
cuni casi di esoneri importanti oneri speciali; ma non cre- 
diamo di poter qui discendere alla disamina di una tale ca- 
sistica. 

£ tutto ciò che qui abbiamo esposto, nei riguardi dei 
Consigli, agli efifetti della determinazione del numero legale 
e del computo delle maggioranze speciali, vale anche come 
detto per il capo precedente, circa gli efletti giuridici del 
servizio militare nei riguardi dei consiglieri comunali e pro- 
vinciali. 

40. — Ed ora, nei riguardi dei Consigli, dovremmo vol- 
gere lo sgaardo ad alcuni efifetti, dipendenti dall'assunzione 
in servizio militare dei consiglieri, ma che non sono di ca- 
rattere giuridico ed occuparcene, a rigore, in paragrafo a 
parte. Non intendendo, però, indugiarci a lungo su tale ar- 
gomento, ci limitiamo, quasi in appendice a questo capo, a 
mettere in rilievo taluno dei fenomeni piti salienti, anzi fra 
tutti il piti emergente, di carattere spiccatamente politico; il 
che non è di poco rilievo, se, come non si può mettere in 
dubbio, la vita comunale è il germe della vita e dell'educa- 
zione politica. (1) 



(1) Béchard: Droii munioipal au moyen dge. Introd. pag. XII; Val- 
frambbbt: Regime municipal et ineiiiutiona looaUs de V Angleterref de VE» 
coeee et de Vlrlande, Paris 1873 pag. 3; Colajanni: Le i8tiiugi4mi muni' 
eipali, Piazza Armerina 1883 pag. 9 e segg. ; Db Parieu : Prinoipi di 
SeienMa Poliiioa nella Biblioteca di Sciente Politiche 1 Serie Voi. II Tori- 
no 1886 oapit. VII pag. 228; Db Lavbleyb: Le Forme di Governo nelle 
Società Moderne neUa Biblioteca cit. Voi. cit. Capit. XZXVI pag. 932; 
Stuart Hill: Del Governo rappresentativo in Bibliot, cit. Voi. oit. Gap. 
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Il legislatore, coi decreti emanati ia occasione della gaerray 
si è giastamente mostrato riguardoso verso i componenti i 
consiglieri comunali e provinciali, i quali sono chiamati a 
prestare, o volontariamente prestano, le loro energie a prò 
della Patria. Non avrebbe^ però, avuto ragione il legislatore 
di mostrarsi indifferente a qualsiasi conseguenza che, per tali 
riguardi, i Consigli* potrebbero risentire. Eppure, può avve- 
nire, e non è molto raramente avvenuto, che, per effetto del- 
l'assenza dei consiglieri militari, si sia mutata, addirittura 
invertita la fisionomia politica, nei riguardi dei partiti, del 
Consiglio. 

Nella cittadina di F..., il Consiglio comunale, composto 
di 20 membri, divide.vasi in due gruppi: la maggioranza di 
13 consiglieri, la minoranza di 7; la Giunta, naturalmente, 
apparteneva ai tredici consiglieri della 'maggioranza, compo- 
sta, in massima di elementi giovani. Or bene, il servizio mi- 
litare, con gli ultimi richiami, ha sottratto al Consiglio sette 
consiglieri, tutti appartenenti alla maggioranza, qualci^no an- 
che alla Giunta; onde, sono rimasti in funzione tredici consi- 
glieri, di cui 7 appartenenti alla minoranza, in. quanti, cioè, 
prima erano, e 6 alla maggioranza. Naturalmente^ è avvenuto 
che la minoranza è divenuta maggioranza e viceversa; la 

Giunta non è piti emanazione della nuova maggioranza; 

epperò, sicura di non essere sorretta in Consiglio, sarà co- 
stretta — sino al momento in cui scriviamo non lo ha ancor 
fatto — a rassegnare le dimissioni. Passerà, dunque, l'ammi- 
nistrazione nelle mani della minoranza t 



XV, pag. 1137; Hbkrion Db Panbet: Du pomoir munieipal, liv. I ohap. 
2; Yivien: Etude9 adminUiratives, tom. II Paris 1852 pag. 24. Contra, 
Dupont-White: La liherié politique dan$ $e8 rapport9 avec VadnUnUtraHon 
locale, Paris 1864 Ch. lY Ser. II e III pag. 176 e segg, Ironioamente, 
soriveYa ohe il governo locale ha l' unico ufficio di fornire uomini, de- 
nari e provYJÌBioni al governo centrale, il Guizot: Histaire generale de la 
eiviUeaiion en Europe, Paris 1846 Lezione XIY, cit. da Di Bernarik): 
La Pubblica AmminUiraMUme e la Sociologia, Yol. II Torino 1893 pag. 
580-581. 
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Oiàr, come ognun vede^ i termini maggioranza e mino- 
ranza non sono più propri. A chi appartiene la maggioranza t 
I consiglieri in servizio militare sono sempre consiglieri^ con- 
servano la carica^ quindi, non si può dire che la maggioranza 
aia divenuta minoranza; ma essendo essi impediti, nel fatto 
è così. Si deve, dunque, dire che si ha una maggioranza di 
diritto ed una di fatto e che questa, la maggioranza di fatto, 
soverchia quella di diritto e domina. E così, i partiti locali 
qualunque sia la valutazione'^che dei medesimi si faccia (1), 
non sono più giustamente rappresentati in seno a quel Con- 
siglio, nel quale è venuto del tutto meno il principio di rap- 
presentanza (2) e quindi dell'auto-governo locale (3). Questo 
esempio non è certo l'unico in Italia. 

Or bene, si può mai ammettere che ciò avvenga irrepa- 
rabilmente t Un partito offre un largo contributo di energie 
alla Patria e come guiderdone esso deve rimanere vittima 
della fortuna di contribuire alla grandezza della Patria, soc- 
combendo nell'agone consiliare locale, al quale il partito ap- 
partiene. E viceversa — altro effetto vieppiii edificante! — 
il partito opi>ostò, che nalla o quasi da alla Patria, rimane 
integro e raccoglie il frutto... del patriottismo dell'altro par- 
tito, emergendo su questo e accaparrandosi il dominio del 
potere, <lal corpo elettorale non delegatogli. Né si tacci di esa- 
gerazione questo grave rilievo, facendo appello alle viete cri- 



(1) Nardi: / pariiii ammini9ÌraHvi nella funzione del Comune, Velletri 

1910; ed in generale, ani partiti politici, ofr. Jacini: / oonaervaiori e 

VevolusUme doi parHii politici in Italia, Milano 1879; Hosmer: Il Popolo 

e la PoliUca nella Biblioteca di Soienge Polii. I Serie Voi. II Torino 1886 

Lfib. II Cap. I n. VII pag. 697; Db Lavelete: Le Forme di Governo 

eec. op. oit. oap. XL pag. 941 e eegg.; Min ghetti: I partiti politici e 

la ingereuMa loro nella giuetùna e nelVamminieinuione, Bologna 1881; Sab- 

BATiNi: Vamminietraeione secondo la legge, Parte II Cap. I Ordinamento 

roMionaU d^ partiti politici, Milano 1891 pagg. 31-88; Michels: Lee par- 

Um poliUquee, Paris 1909. 

(2) Persico: Le rappreeentanae politiche e amministrative, Napoli 1885. 

(3) LtiEBER: La libertà civile e ^autogoverno, trad. Fea nella Bibliot. 
di Sci^f^^ Poh I Serie Voi. V Torino 1890 pag. 290 e segg. 
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tìche del principio di rappresentanza politica e amministra- 
tiva, per coi, ritenendo r municipi sottoposti al giogo delle 
elezioni ed al dominio delle consorterie (1), onde si disse 
aversi solo delle maggioranze apparenti (2), si volle soste- 
nere che il cosi detto paese legale non ha. riscontro nelpoe^e 
reale {3). Non fa mestieri, però^ risalire neanche al paese, ai 
partiti. Sta di fatto, che la maggioranza, pur rimanendo tale 
in quel Consiglio comunale, per effetto dei richiami alle armi, 
ha perduta la possibilità di amministrare, rimanendo domi- 
nata numericamente — ciò è ben strano I — dalla minoranza, 
che, arbitrariamente, assume il potere. E ciò è assai ben grave, 
tanto più grave se si pone in riscontro la causa con l'effetto, 
per cui, nemmeno le antiche speculazioni sulla tirannia delle 
maggioranze (4), che con la forza del numero vincono la forza 
della ragione (5), potrebbero attenuare lo strano capovolgi- 
mento. 

A tutto ciò, il legislatore non ha provveduto e ricono- 
sciamo che non sarebbe agevole provvedere. Ma in qual modo? 
come fare per conservare all' amministrazione quella Giunta 
rimasta nel Consiglio in minoranza! La soluzione non è cer- 
tamente facile; né riteniamo la legge ofira un rimedio giu- 
ridico. 

Concettualmente, non v'ha dubbio, sarebbe una enormità 
consentire tutte le conseguenze di quella nuova situazione : 



(1) Lbroy-Beaulieu: Lo Stato Moderno e i tuoi uffioi, neUa Bibliote- 
ca di Scienze Polii. I Serie voi. VII Torino 1861 pag. 966. 

(2) Leroy Bbaulieu: op. oit, pag. 857. 

(3) Orlando: Teoria giuridica delle guarentigie della libertà nella ^- 
bliot. dt, 1 Serie Voi. V Torino 1890 pag. 946. 

(4) De Tocqueville: La demooraMia in Afnerioa nella Bibliot, dt. 
I Serie voi. I p. 2» Torino 1884 oap. VII pagg. 247-261; Stuart Mill: 
La libertà, nella Bibl. oit. Voi. V pag. 7; Arton: Introdueione al Gneist: 
Lo Stato 9eooHdo il diritto, nella Bibliot. oit. voi. VII cit. pag. 1112; Oli- 
vieri: Il concetto integratore dello Stato eeeondo il diritto, nella Bibl. oit,, 
voi. oit. pag. 249. 

(5) Marazio: Il iSovemo parlamentare italiano, Torino 1904 pagi- 
ne 186-187. 
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la Giunta si dimetterà, si procederà alla nomina della nuova, 
e la maggioranza di fatto, in realtà tuttavia minoranza, eleg- 
gerà fra i suoi componenti i membri della nuova Giunta. Po- 
trebbe la vecchia Gianta non dimettersi, per giusto partito 
preso; ma avverrà che le' sue proposte saranno tutte respinte 
dal Consiglio, e se provvede, assumendo i poteri del Consi- 
glio, le sue deliberazioni non saranno ratificate. 

Cosi, vien meno il funzionamento ed occorre un provve- 
dimento straordinario. 

Ora, noi riteniamo che tutto ciò non dovrebbe esser con- 
sentito ed il buon senso politico dovrebbe indurre allo scio- 
glimento del Consiglio. Tale provvedimento avrebbe carattere 
di giustizia nel senso di impedire che l'amministrazione del 
Comune passi nelle mani di chi effettivamente non ne ha la 
rappresentanza; ma si presenterebbe sempre odioso nei rap- 
porti del partito che è al potere. Qnale giusta ragione mili- 
terebbe a giustificazione del provvedimento nei rapporti della 
vera maggioranza! Lo scioglimento è sempre un atto diretto 
contro il partito dominante, che, nel caso in ispecie, merita, 
invece, protezione. 

Naturalmente, lo scioglimento avrebbe luogo per motivi 
d'ordine pubblico; se la Giunta non si dimette, essa non può 
funzionare; se si dimette e si elegge la nuova in seno alla 
minoranza, si avrà ragione di temere disordini, potendosi la 
cittadinanza ribellare ad un' Amministrazione ch0 non ha la 
sua rappresentanza. 

D'altra parte, però, il corpo elettorale reclama che l'am- 
ministrazione resti a quel gruppo consiliare in maggioranza, 
al qnale è stata conferita, non intendendo alcuna sanzione 
possibile contro di essa, per il fatto del richiamo in servizio 
militare di una buona parte dei consiglieri della maggioranza 
medesima. Ed allora, noi riteniamo, non potendo eludere lo 
scioglimento, che il Governo del Be, nello intendimento di 
conservare l'amministrazione al partito al potere, dovrebbe 
nominare l'ex sindaco, quale leader della maggioranza, com- 
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missario straordinario (1). Certo^ giurìdicamente ciò non si- 
gnifichi conservare l'amministrazione al partito al potere, tnt- 
t'altro; il commissario straordinario non è emanazione di quel 
partito^ pur appartenendo la persona al gruppo consiliare che 
quel partito rappresentava; il commissario straordinario, qua- 
lunque teorica si segua (2), è un funzionario di nomina go- 



(1) Non è vietato che Bia nominato R. Commissario un membro del 
dÌBciolto Consiglio. Cfr. Stsrio: Dello $oioglimento dei Coneigli comufiali 
e deWAmminitiragiime dei B, Commiaeari, Messina 1904 pag. 151 e segg. 

(2) È noto che in dottrina dne opposte teoriche si contendono il 
campo circa la poeiifUme del R. Commissario nell' ordipamento ammini- 
strativo italiano. Ritengono il R. Commissario organo governativo Ca- 
ruso Inghillsri: La funzione amminieiraiipa indiretta, Milano 1909, nn. 
106-109 pagg. 184-189; La Torre: Sui poteri del B, Commiaeario in ^- 
vieta di Diritto Pubblico , 1916, II, 71 (rappresentante del potere eseca- 
ti vo) e Sul carattere non definitivo delle deliberagioni dei B. Commiaeari in 
Biv, dt, 1916, U, 115. 

Sostengono, invece, la figura di organo del Coniane nell' ammini- 
strazione antarchica Saredo: op. oit. Ed. II voi. IX Torino 1907 n. 878 
pag. 763; Marchi: L* istituto giuridico deWnutarohia, Modena 1904 pag. 
243; Mottura: La natura giuridica del Comune, Torino 1909 pagg. 47-48; 
Romano: Il Comune in Digesto Italiano voi.. VII p. 3* n. 142 e Principi 
di Diritto AmministraHvo italiano, 3* ed. Milano 1912 n. 145 j^ag. 175 
(organo straordinario del Comune); Ragnisco: Sulla revoca delle delibe- 
ragioni delle ammin. etraord, eoo, in Bivista di Diritto Pubbl, 1912, II, 
174; Forti: I controlli delV Amministrazione comunale nel Trattato Orlan- 
do voi. II p. 2a Milano^ 1915 pag. 1005; Cammeo: Coreo di Diritto Am- 
minietrativo {in litog,) Padova 1914 voi. II n. 184 bis pag. 913; Barto- 
lotta: Lo scioglimento dei Consigli comunali e i poteri dei B, Commissari 
nel diritto positivo italiano, Orvieto 1914 pagg. 45-46. Il Corso: Posizione 
e competenza del B, Commissario nelV ordinamento amministrativo italiano^ 
Roma 1915 nn. 2-5 pagg. 4-8, pare ammettendo « che nel suo carattere 
di origine il R. C. sia nn funzionario governativo », riconosce ohe nella 
sua attività funzionale è organo straordinario, sostituente del Comune. 
Come vedesii non è dubbia la prevalenza, la quasi unanimità della se- 
conda opinione. Tutto ciò in dottrina; che poi, in pratica, il R. Com- 
missario sia strnmento del potere governativo è... altro paio di mani- 
che; cfr. Ballarini: /( B, Commissario Straordinario nei Comuni in Au- 
tonomia Comunale 1909 fase. 6-7; onde, ironicamente veniva il R. Com- 
missario definito « d^ux ex-maechina governativa > d» Scalvanti: Intro- 
duzione al diritto comunale, Pisa 1887 pag. 846. 
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vemativa. Comimquey però, dal lato politico, sovrasta nn cri- 
terio d'opportaoità, che ha tutte le parvenze di una conser- 
vazione di potere a quella maggioranza consiliare, la quale 
non deve esseme spodestata, per avere . offerto i suoi membri 
alla difesa della Patria. £ quanto di meglio si può fare, non 
potendo riconvocare il corpo elettorale per una nuova ge- 
nuina rappresentanza. 

Strani effettf, invero, per i quali non è facile correre ai 
ripari; ma, anche qui, pur troppo, non resta che esclamare: 
c^est la guèrre! 



t 



PAKTE TEEZA 

Il funaionamento del CanMgU comunali 

e pravl/nciaU. 



TITOLO L 

Validità delle adunanze. 

Capo I. 
Priocipi generali. 

SOMMARIO: — 41. I tre momenti della deliberazione e la legge ecce- 
donale. — 42. Il principio del namero legale. Definizione e distin- 
zioni. — 43. Principi positivi sanciti dalla legge comunale e pro- 
vinotele. In note: il numero legale per i Consigli propine, e qaello 
di seconda convocazione per i Consigli comunali. — 44. Modifica 
tranaitoria a tali principi per la legislazione eccezionale. 

41. — iì noto che tra le norme che regolano il fanzio- 
namento dei Gonsigli comanali e provinciali predominano i 
canoni fondamentali relativi alla validità delle loro delibe- 
razioni. 

n Consiglio, organo istituzionale dell'ente (1), precipuo 



(1) Romano: Il Comune in Digesto Italiano cit. nn. 142 a 145 e PHn- 
oipl di IHritto Amministrativo Italiano, Ed. 8» op. cit. n. 132 pag. 157; 
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elemento personale nella costituzione della rappresentanza 
autarchica (1) e quindi rappresentante della personalità del- 
l'ente autarchico (2) medesimo e dell'organizzazione comu- 
nale e provinciale (3), è il supremo organo deliberativo (4)^ 
al quale la comunità delega tutti i suoi poteri (5). Esso, vero 
consilium optimatum^ rappresenta la mente della personalità 
del Comune (6) e della Provincia, in quanto ne incarna la 
volontà (7) e dell'ente medesimo rappresenta la giuridica u- 



Marchi : V untato giuridico delV autarohiaj op. oit., j^ng. 265 ; Mot- 
tura: La natura giuridica del Comune, op. oit., pag. 47. Sai concetto 
dì organo dello Stato e delle persone giarìdiche in genere, si ha nna 
doviziosa bibliografia italiana e straniera in diritto pnbblioou Per sof- 
fermarci alle sole monografie, e in casa nostra, cfr. Romano: NoHone e 
natura degli organi coetituMÙmali, Palermo 1898; CaVaglibri: Gli organi 
esterni dello Staio e la loro poeigione giuridica, in Rivista Italiana per le 
Scienze giuridiche, voi. LI; Ranbllstti: Oli organi dello Staio, in Rivista 
di Diritto Pubblico 1909, I, 17, 67, 113; Db Gbnnaro : Gli organi dello 
Stato, in Rivista d* Amministrazione 1909 pag. 198; Fbrrara: / e. d, oi^ 
gani delle persone giuridiche, in Rivista di Diritto Pubblico, 1911, I, 67; 
Db Valles: Gli organi dello Staio, in Atti e Memorie della R, Accademia 
Virgiliana di Mantova, 1913, Voi. VI. 

(1) Per le teoriche ohe ripongono nell'elemento personale il con- 
cetto d' antarchia, cfr. Marchi; op, di, pagg. 237-274 e gli antori dal 
medesimo citati. 

(2) Romano: La teoria dei diritti pubblid subbieitivi, nel Trattato Or- 
landò. Voi. I, pag. 147. 

(3) Stein : La Scienza della Pubblica Amministrazione, in Biblioteca 
di Scienze Polii, e Amm. 1^ Serie Voi. I Torino 1897 pag. 301. 

(4) Orlando : Pnndpi di DiHtio AmminUtraiivp, Ed. 5» Firenze 1915 
n. 358 pag. 230; Romano: /( Comune eit, n. 145 pag. 697; Mottura, op. 
oit., loo. cit. 

(5) Jannkt : Le IsHiuzioni politiche e sociali degli Stati Uniti d'Ame- 
rica, nella Biblici, di Scienze Polii, I Serie Voi. VI Parte I, Torino 1891 
pag. 742. 

(6) Santangblo Spoto : La Burocrazia e il Governo Parlamentare, 
nella Biblioteca di Scienze Politiche e Amm. II Serie Voi. Vili Torino 
1902 n. 252 pag. 401. 

{7) MiscHOUD: La notion de personaliié morale, in Revue de Droii pw 
blic 1889 pag. 227. 
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nitÀ (1), esercitandone Vimperium (2), la facoltà regolamen- 
tare (3) ed esprimendo con la deliberazione la volontà col- 
lettiva e personale della comunità. (4) 

Dei tre momenti o stadi nella manifestazione dell'attività 
amministrativa: la cognizione^ la deliberazione e l'azione (5), 
non v'ha dubbio che la deliberazione sia la più importante. 
Lia funzione deliberativa è totta propria degli organi colle- 
giali, essendosi, ormai, affermato il principio sancito dalla legge 
del 28 piovoso anno YUI, per cui « délibérer est le fait de 
plasieurs, agir est le foit d'un seni » (6). In ispecie, poi, si 



(1) Marchi: op. oit,, pag. 253; Mottura: op. aii, pag. 47. Ciò non 
BÌgnifica ohe sìa dotato di personalità giuridica il Consiglio medesimo, 
prevalendo in dottrina l'opinione di coloro ohe negano la personalità 
g:i aridica ai collegi. Cfr. DucROCQ: Ve la per$anaUté oivil de l'Éiat, Pa- 
ris 1882; Giorgi: Dottrina delle pereone giuridiche, Voi. I Firense 1899 
pag. 101; Orlando : Consiglio Comutuile, in Digeeto Italiano^ Voi. Vili 
pag. 2 n. 15; DuouiT: VÉtat, lee gouvernemenU et les agente, Paris 1903 
pag. 23 e segg.; Covibllo: Mannaie di Diritto Civile, Voi. I Milano 1910 
pag. 196; BoM ano : Principi eit. pag. 79; Ferrara : I o, d. organi oit, 
pag. 74 (20 dell'estr.;, eco. 

(2) Jelunbk: Sietema dei diritti puHlid eubbiettivi, trad. Vitaglia- 
no, Milano 1912 pag. 317 e segg.; RoMAlfO: La teoria dei diritti pubblici 
eubhiettiìfi, op. cit. in IVattato cit. pag. 146. 

^8) Brttnialti: La legge nello Siato Moderno, nella Biblioteea di 8o. 
Polii. I Serie Prefazione al Voi. IV part. 1^ Torino 1888 n. 97 pagg. 
CCLI-CCLIII; Cammeo: Della tMmifeeta»ione della volontà dello Stato nel 
campo del diritto' amminietrativo, op. cit., nel Trattato Orlando n. 91 pagg. 
154-156; MORSAU: Le Règlement adminietratif, Paris 1902 n. 293 pag. 459; 
BoRSi: Le fiinsdoni del Comune Italiano, nel Trattato Orlando Voi. II par- 
ie 2» n. 40 pag. 76 e segg. Per le municipalità degli Stati Uniti, ta- 
lano parla, evidentemente in modo improprio, di poteri legislativi lo- 
eali. Coolbt: Principi Generali di Diritto CoatituHonale negli Stati Uniti 
d'Awkcrica, nella BiblAoieca di Sdense Polit, 1 Serie voi. VI Parte I oit. 
pag. 511. 

(4) Stein: op, dt. pag. 302. 

(5) Trentin: La reeponeabilità collegiale, Milano 1909 pag. 35 e 39. 

(6) Principio questo oh' è ormai divenuto loco comune. Arton; In- 
trodujBione allo Gnbist: Lo Stato secondo il diritto, in Biblioteca di Scienee 
FoUi, I Serie Voi. VII Torino 1891 pag. 1114. A favore della fungione 

7 — na GiHNABO: Fumionamento Amm. Cfom, « Ptov, 
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pnò asserire cbe la funzione deliberativa sia il mezzo di e- 
splicare il principio odierno dell'aatarchia, cioè, la facoltà 
che, in virtù di nn diritto pubblico subiettivo (1), hanno gli 
enti locali di amminii^^rarsi da sé, con persone scelte per via 
di elezione. (2) 



delibwativa collegiale si espresse il Maitna: Partigiani teoriche del Diritto 
Amministrativo f (voi. I del Coreo di Diritto Amministrativo pubblicato 
nel 1839) Ed. 2* Napoli 1860 pagg. 86-92, con alcune limitazioni rela- 
tive all' urgenza ; mentre manifestò contrario avviso il Persico: PHii- 
ctpi di DiHtto AmminUtrativo, Ed. 4» voi. I Napoli 1890 pagg. 85-105, 
che, suir autorità dello Stahl: Die Lekere von Staate, e dello Stuart 
Mill: Il Governo JRappresentativo, in Biblioteca di Soiense Polii. I Serie 
voi. II, op. cit., pagg. 1123-1126, sostenne, specie agli effetti della 
responsabilità, la preferenza degli agenti unici, purché illuminati da 
collegi consultivi. E del pari, il De Gioannis: Corso di Diritta Ammi- 
nistrativo , Voi II Firenze 1879 e Cammeo : Commentario delle leggi sulla 
Giustizia Amministrativa, Voi. I Milano n. 62 pag. 138, propugnano la 
soluzione degli agenti unici associati all' elemento del collegio consul- 
tivo. Condivide pienamente la massima della rivoluzione francese il 
DucROCi): Cours de droit administratiff Voi. I pag. 23, mentre, recente- 
mente, il Trrntin: op. cit. pagg. 35-42, dichiarando troppo recisa tale 
massima (pag. 41), discute ampiamente la questione e poi i principi 
sui quali fondasi il collegio moderno, non senza avvertire che l'istitu- 
zione collegiale può solo fiorire nei paesi liberi (pag. 39), così come 
avea sostenuto il Giriodi: / pubblici uffici e la gerarchia amministrativa, 
nel Trattato Orlando voi. I pag. 295-296, scrivendo che « il sistema 
collegiale si adatta meglio ai governi di forma democratica »! Ma ciò, 
invero, non si può dire scaturisca dal principio sancito dalla legge del 
28 piovoso anno VIII, la quale si ricorda col nome di « grande charte 
de la centralisation administrative ». Marchi: Gli uffici locali delV Am- 
ministrazione generale dello Stato, nel Trattato Orlando voi. II parte 1* 
(in corso) pag. 83. 

(1) Sktdbl: Principi di una Dottrina Generale dello Stato, nella Bi- 
blioteca di Scienze Polii, e Amm, II Serie, Voi. Vili Torino 1902 pag. 1195; 
Jellinkk : Sistema dei diritti pubblici subbiettivi, op. cit. Cap. XVII pa- 
gina 304 e segg.; Romano: La teoria dei diritti pubblici subbiettivi, op. 
cit. pagg. 207-208. 

(2) Vacchrlli : Il Comune nel diritto pubblico, Roma 1890 pag. 95 
e segg.; Romano: Decentramento Amministrativo, Milano 1897 nn. 39-50; 
Prbsutti: Il Comune e gli altri enti amministrativi, in Riv, Ital.per le Scienze 
Giuridiche XII, 1891, pag. 190 e segg.; Romano: voce Comune, in Di- 
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E COSÌ, il Consiglio è l'organo deliberativo per eccellenza 
dell'ente (1), in quanto, per mezzo di esso, « il Comune e la 
Provincia manifestano ed aftermano la loro volontà di volerCy 
implicita e presupposta nel concetto di personalità, di cui 
sono giuridicamente rivestiti ». (2) 

Or, « la volontà di un corpo deliberativo è espressa da 
nn atto conereto, che dicesi deliberazione » (3), e « la delibe- 
razione — scrive il Borsi (4) — è la forma tipica dell'atto 
amministrativo emanante dal Consiglio comunale». Più ener- 
gicamente, osserva il Moreau, che il Consiglio comunale « pos- 



$e$io Italiano voi. VII part. 3* ( 2 nn. 40-51; Prbsutti: Sulla teoria del 
decentramento, in Giurieprud, Italiana 1899 p. IV; Ferraris: Teoria del 
decentramento amministrativo, Palermo 1899 pag. 102 e segg. ; Majora- 
na D.: La noeione delV autarchia amministrativa, Roma 1900; La Franca 
Cannizza : Sul concetto d'autarchia, in Archivio giuridico XLVI; Raggi: ^- 
same critico delle varie teorie moderne sopra la nozione d* autarchia, To- 
rino 1901, pag. 75; Marchi: L'istituto giuridico dell'autarchia, op. cit. 
pag. 105 e 270. Per la letteratura straniera, yedasi la larga mesae fat- 
tane dal Raggi: op, cit. Per l'autarchia comunale cfr. in ispecial modo 
Romano : voce Comune cit. e II Comune, nel Trattato Orlando Voi. II 
parte 1* {in corso) capo VI pag. 579-601 e per V autarchia provinciale 
Amendola: La Provincia nelV Amministrazione dello Stato, nel Trattato Or- 
lando voi. II parte 3* {in corso), 

(1) Rileva opportunamente il Santangelo Spoto: op, cit, pag. 497 
n. 1 ohe « la legge chiama questi corpi deliberativi « Consigli », ma 
molto impropriamente, perchè data la natura delle loro attribuzioni, 
si può, in modo assoluto, escludere ohe la loro natura consultiva sia in 
essi caratteristica ». £, per vero, la denominazione di < Consigli » va 
pih attribuita ai collegi consultivi di cui ci danno precipuo esempio i 
eoneilia dell'impero romano. Cfr. Jacqusun: Le conseil dee empereurs 
romaine. Poitiers 1887; Brugi in Digesto Italiano voce Concistorium; Ci- 
cogna: Consilium principis concistorium, Torino 1902 ed altri. Circa le 
differenze specifiche tra il Collegio consultivo ed il Collegio deliberativo 
cfr. Trentin: La responsabilità collegiale, op. cit. $ 9 pag. 50 e segg. 

(2) Santangelo Spoto : op. dt, in Biblioteca e voi, cit, n. 322 pa- 
gine 496-497. 

(3) Santangelo Spoto: op, cit, n. 324 pag. 498. 

(4) BoRsi: Le funzioni del Comune Italiano, nel Trattato Orlando voi. II 
part. 2* op. cit. n. 28 pag. 49-50. 
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sède la plénitnde des attributions deliberati ves » (1). Onde, 
è di precipua importanza lo stadio del procedimento forma- 
tivo della deliberazione. 

I canoni di tale procedimento sono dal Giorgi (2) sinte- 
tizzati in quelli relativi alla legittimità della convocazione, 
della discussione e del suffragio, o piti precisamente — come 
osserva, in seguito, l'illustre giurista, specificatamente riferen- 
dosi ai Oonsigli comunali e provinciali — la legalità delle con- 
vocazioni, delle adunanze e delie deliberazioni (3), in queste 



(1) MOREAU : Le Bòglement administratif, op. oit., n. 294 pag. 470. 
Tale prìnoìpio è sancito daUa nostra legge com. e prov., art. 131 ul- 
timo comma t. n. 4 febbraio 1915 n. 148, per il cai contenuto, scrive 
il Presutti : lemueioni di diritto amministrativo ItaU, cit., voi. I n. 582 
pag. 259| ohC; nella nostra legge, il Consiglio ha tatto il potere delibe- 
rativo, determinato < in modo negativo, con il principio che tutti quegli 
atti, i quali non sono espressamente dichiarati di competenza del Sindaco 
o della Giunta, spettano al Consiglio comunale. Perciò le enumerazioni 
contenute negli art. 124 e 126 (ora 129 e 131) sono esemplicative^ non 
tassative ». 

(2) Giorgi : La dottrina delle persone giuridiche, Ed. 2* voi. I Fi- 
renze 1899 n. 83 pag. 215. 

(3) Giorgi: op. oit, voi. IV. / Comuni e le Provincie, Firenze 1900 
n. 45 pag. 130. In proposito, così si esprime il Lombardo Pellegrino: 
DeliheroMioni Amministrative, in Enciclopedia Giuridica Italiana, Voi. lY 
parte 1* n. 6 pag. 648: « Ogni deliberazione consta di tre momenti es- 
senziali, in gnisa che la mancanza o il vizio di uno di essi implica la 
inesistenza o nullità della deliberazione. Questi tre momenti sono : la 
convocazione, la discussione, il voto ». Riteniamo ciò non sia esatto. 
Il Lombardo Pellegrino riproduce quanto afferma il Giorgi nella Parte 
Generale (voi. I) delle Persone Giuridiche, fermando i tre momenti della 
funzionalità nella convocazione, nella discussione e nel suffragio o voto, 
che è la medesima cosa. Ora, da un canto, si incorre nel grave errore 
di omettere V importante momento della adunanza; d' altro canto, non 
v'ha chi non sappia come la discussione non sia elemento di essenza 
della deliberazione, sì da produrre, in mancanza, la inesistenza o nul- 
lità della deliberazione. Ed in pratica, presentata la proposta, non di 
rado, si passa ai voti. « Per riuscire ad una deliberazione — scrive il 
Bentham: La Tattica Parlamentare, riduz. DurioMT, nella Bibl, di Soienge 
Polit, l serie; voi. IV parte 2«, Torino 1888 pag. 770— tre soli atti so- 
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Qltime, prese ìq senso stretto^ racchiudendo la discussiiyie 
e il voto. 

Noi prescindiamo, qui, dalle convocazioni (1), limitandosi 
la nuova legislazione transitoria, relativa al funzionamento 



no asaolataniente neceaaari: 1. ohe ana proposizione sia fatta; 2. che si 
▼oti; 3. ohe si proclami il risaltato del voto ». 

La disonssione, secondo noi, è la oogitagione collettiva del collegio 
(la qnale, del resto, risponde a qnel processo psicologico delle assemblee 
SYolgenteei completamente allo estemo, ofr. Trbntin: L'atto amminUtra- 
tivo, Roma 1915 pag. 282 e opere oit. in nota), «he predetermina al 
▼oto^ par non disconoscendo ohe essa sia nn meego fondamentale, ma 
non indispensabile, del fnnzionamento dei Consigli. Onde, noi prefe- 
riamo la seconda distinzione del Giorgi — convocazione, adnnanza, de- 
liberazione — nell'intesa che il terzo momento, la deliberazione, vada 
riferita all'atto concreto esplicativo che, occorrendo, per mezzo della di- 
scaseione, condace, con la votazione, alla risolazione. 

£ così, noi asseriamo che, dando alla deliherojnone il signiftoato lato 
di quella fahzione, con la quale il Consiglio assolve i saoi compiti, il 
sno procedimento formativo consta di tre momenti, tatti essenziali e 
cioè : legittimità della convocazione, dell'adunanza e del voto. Presa 
in MIMO stretto la deliberazione, cioè, come periodo di determinaeione 
della funzione deliberativa, i suoi elementi di regola sono la discussio- 
ne e il voto. Sintetizzando, poi, i doe primi momenti sono preordinati 
al fine del raggiungimento dello scopo deliberativo, riposto nell'ultimo 
momento: la deliberazione. Quelli sono atti tendenti alla preformazione 
della volontà, la quale con la deliberazione si forma e si determina, 
manifestandosi. * 

Non è qui il caso, poi, di soffermarci intomo a quelle discussioni 
che la voce deliheraMione ha sollevato. Alcuni distinguono il suo conte- 
nuto da quello della votduione, secondo il concetto del Bki^tham (op. 
Oli. pag. 770 in nota), il quale, inspirandosi al significato etimologico, 
da lUfraref tenere in bilancia, scrive che « chi delibera è indeciso e fin- 
ché dura la deliberazione non avvi risoluzione presa »; altri ne differen- 
ziano il contenuto da quello della dieousiione, secondo il concetto fran- 
cese, ormai penetrato nell' uso comune, pure avvertendo che delibera- 
zione non è sinonimo di risoluzione, decretazione e simili. Non è, però, 
in questa noticina che possiamo profondire tali indagini. 

(1) Caraprllk: L'avviso di convocazione dei Consigli comunali, in BaS' 
sogna Comunale N. 7-8 aprile 1916 pag. 217-240, in cui, con la consueta 
diligenza dell' A., sono trattate tatto le questioni inerenti alla convo- 
cazione. 
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delle Amministrazioni locali durante la guerra, a regolare la 
legalità delle adunanze e delle deliberazioni, per rispetto alla 
composizione dei Consigli, e quindi tratteremo distintamente 
della validità delle adunanze, prima, e della validità delle de- 
liberazioni, poscia. 

È soverchio avvertire col Presutti (1) che, mentre le norme 
dettate per la validità delle deliberazioni riflettono diretta- 
mente la loro legalità, le norme prescritte direttamente per 
la validità delle adunanze concernono indirettamente la va- 
lidità delle deliberazioni, che nelle sedute si prendono; ep- 
però, tutto è diretto ad assicurare, in ultimo fine, la legalità 
delle deliberazioni. Le une e le altre norme — come pure, 
quelle relative alla convocazione — stabiliscono formalità che 
sono ritenute sostanziali (2) per la validità dei relativi atti 
amministrativi. 

42. — Ricordiamo che alle formalità prescritte per la 
convocazione dei Consigli, tendenti ad assicurare il maggior 
concorso possibile dei componenti, seguono le formalità san- 
cite per giudicare se il numero degli intervenuti sia suffi- 
ciente a manifestare la volontà dell'ente che il Consiglio rap- 
presenta. E ricordiamo, sorvolando, che i Consigli comunali 
e provinciali partecipano, come si è visto, dell'ordinamento 
collegiale, che riposa sul princìpio del predominio della mug- 



(1) Presutti: Istituzioni diDiritto amm, dt,, Voi. Il, Napoli 1905, 
n. 578 pag. 251. 

(2) GiORQi: op. oit., Yoì. IV pag. 131-132; Meucci : JsHtugiani di 
Diritto Amministrativo, Ed. 4*, Torino 1905, pag. 572. Per la importanza 
delle formalità nel dritto pubblico, cfr. Ingrosso : Le forme in diritto 
amministrativo, Torino 1908, il quale oppugna i criteri analogici aft'er- 
mati da Pacinotti : Saggio di studi su i negozi giuridici di diritto pub- 
blico, in Archivio Giuridico, voi. XII, fase. 2, Romano : Principi di Di- 
ritto ammin, oit., n. 41 pag. 59, e Fragola: La invalidità degli atti ammt- 
nistrativi, in Bivista di Diritto Pubblico, 1910, II, 232. Il Trentin: Vatto 
amministrativo, op. oit. part. II Gap. I, La particolare importanza delle 
forme in diritto pubblico, pagg. 225-252, svolge ottimamente la tesi, già 
affermatasi, della « forma come garanzia di legalità dell' atto ammi- 
nistrativo ». 
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gtoranza^ qaal principio direttivo del sistema (1); nel senso^ 
che, trattandosi di « pluralità di persone organizzate ad n- 
uità come collegio » (2), gli atti si considerano compiuti dal- 
l'intero Consiglio, anche quando non tutte le persone che lo 
compongono vi abbiano collaborato, ma soltanto la maggio- 
ranza di queste, in vario modo computata (3). Questa regola, 
che il 8avigny dice fondata sul diritto naturale, è indispen- 
sabile, perchè, « esigendosi la unanimità, si renderebbe ad- 
dirittura impossibile ogni volontà od atto della corporazio- 
ne » (4) e « si metterebbe il collegio nell'impossibilità di de- 
liberare, facendolo cadere in sfacelo, come rota non conte- 
nata da cerchio ». (5) 

£ così, <( a rendere perfetta la manifestazione del vo- 
lere, non occorre la manifestazione del volere individuale di 
tutti coloro che ne costituiscono la legale rappresentanza, 
presupponendosi una specie di remissione o di delega da parte 
degli assenti a riguardo dei presenti all'adunanza ». (6) 

Questo è, appunto, il principio del numero legale^ per 11 
quale si fissa il numero dei membri richiesti per la validità 
dell'adunanza (7), numero legale che suole chiamarsi quorum^ 



(1) Romano: Principi oit,, n. 64pag. 85; Giriodi: op, di. pag. 310. 

(2) Eanbllbtti : Principi di Diritto Amministrativo, voi. I, Napoli 
1912, n. 109 pag. 168; Cavaglieri: Funzioni pubbliche e atti amministra- 
tivi, Torino 1898, pag. 83. Per la definizione di collegio cfr. Orlando: 
Principi cit,, pag. 46 e più ampiamente, Trentin: La responsabilità col- 
legiale, op. cit. pag. 80. Per l' importanza del principio della collegia- 
lità nel diritto romano, Mommsen: Disegno di Diritto Pubblico romano, 
trad. BonfanU, Milano 1904, lib. Il, cap. VI, pa^^. 137-151, e per il si- 
stema collegiale del self govemmeni in Inghilterra, Qneibt: L' Ammini- 
straaione e il diritto amministrativo inglese, nella Bibliot. di Soienz, Polii, 
6 Amn^, li Serie, yol. Ili, part. 1, Torino 1896, pagg. 292-296. 

(3) Marchi: Sul concetto di legislazione formale, Milano 1911, pag. 101; 
Giorgi: op. cit, yoI. I n. 80 pag. 208. 

(4) Sayigny: Diritto romano $ 97. 

(5) Giorgi: op, di., loc. cit. 

(6) BoRSi: U funzioni di,, n. 28 pagg. 50-51. 

(7) PouDRA e Pierre, nel pregevole Trattato di Diritto Parlamentare, 
nella Bibliot, di Sdenze Polit,, 1 Serie, voi. IV, part. 2«, Torino 1888, pa- 
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da alcune forinole prescritte— come già nella caria romana — 
per la legalità di alcune procedure inglesi (1) e che rimonta 
ad epoche remote. (2) 

Tutto ciò chiaramente dimostra come il criterio del nu- 
mero legale non sia un ripiego, un espediente di convenienza, 
bensì un criterio che è nella ragion cpmune delle cose, in 
rerum natura, un concetto razionale teoricamente fondato, 
come essenziale contenuto della funzione del deliberare (3) 
del che, in seguito, meglio diremo. 

Il numero legale è rappresentato o da un numero fissoy 
o è a semplice maggioranza, oppure è dato da un numero prò- 



gina 590, definisoono il nnmero legale € il numero dei membri il cai 
oonoorso attivo o passivo è neceesario per la validità delle votazioni di 
nn' assemblea ». La definizione è pregevole per il concetto del oonoorw 
attivo o passivo dei membri, concetto ohe qui non è il caso di svolgere; 
ma può dar Inogo ad equivoci lo scopo riferito alla validità delle vota- 
zioni »; riferendosi, per contro, la prescrizione del numero legale alla 
validità delle adunanze; salvo non si voglia elitticamente presupporre 
la validità pregiudiziale dell'adunanza; non crediamo, però, opportuno, 
in una definizione, riferirsi allo scopo di secondo grado. 

(1) Jefferson: Manuel de droit parlamentaire, pag. 23; Bowybr: Com- 
fMntaire, pag. 385; Gnbist: L* Amministragione e il diritto amministrativo 
inglese, op. cit. pag. 292. Cfr., altresì, per tutto l'argomento, la mono- 
grafia del Miceli: Le quorum dans les assemhlées politiques, in Bevue po- 
litique et parlamentaire f settembre 1902. Notevole il pensiero del Bentham: 
op, oit, pag. 829, il quale, rilevando che « sulle prime parrà molto sin- 
goiar cosa, che il potere dell'intera assemblea sia conferito ad una 
piccola parte di essa », e che il quorum « dovrebbe essere l'ultimo espe- 
diente », dà al quorum un carattere di coercizione morale, scrivendo che 
« la sua principale utilità è quella di contribuire a rendere necessaria 
la presenza; infatti, se il numero voluto manca, si teme di destare la 
pubblica .opinione e di cagionare qualche scandalo ». 

(2) È dubbio se il Senato Romano avesse sotto la repubblica la 
prescrizione del numero legale; Wilems : Le droit public romain, Paris 
1898, pag. 198; ma è certo che Augusto, riordinandolo, stabilì, perchè 
le adunanze fossero valide, la presenza della metà o di un terzo dei 
senatori, secondo la importanza dei senatoconsulti; Mommsbn: Le droit 
public romain, trad. Girard, voi. VII pag. 180. 

(3) Lombardo Pellegrino: op. oit, n. 5 pag. 648. 



ì 
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porzionale a quello dei componenti l'assemblea, come appresso 
specificheremo (n. 64). In questi due ultimi casi, può riferirsi 
o al quantitativo nominale, cioè, legale, oppure al quantitativo 
effettivo dei componenti medesimi (1). Or, poiché il quantitati- 
vo legale è prestabilito e costante, deve ammettersi che esso 
costituisca di regola il numero di riferimento del quorum; 
onde riteniamo che, nel silenzio della legge, il numero legale 
vada riferito all'assemblea legale, cioè, ad un numero certo 
e determinato, anziché ad un numero icfdetermìnato e varia- 
bile, quaFè l'assemblea di fatto (cfr. n. 66). 

Il numero legale, poi, può essere diverso per la mede- 
sima assemblea, a seconda dell'importanza delle deliberazioni 
da adottare, onde si può fissare un quorum normale, per gli 
affari di ordinaria amministrazione, ed un quorum speciale e 
vario x)er le più gravi deliberazioni. Infine, poiché per le pub- 
bliche assemblee è indispensabile distinguere la prima dalle 
successive convocazioni^ così, il quorum per le adunanze di 
prima convocazione è diverso da quello fissato per la seconda 
e successive. 

43. — Questi principi teorici .troviamo applicati nella 
I^gge comunale e provinciale, la quale li prescrive con cri- 
teri di rigore, salva qualche eccezione. Per il calcolo del nu- 
mero legale, la detta legge si riferisce sempre all' assemblea 
legale o nominale, al numero, cioè, dei componenti di diritto, 
che enuncia con l'espressione: « numero dei consiglieri asse- 
gnati al Comune o alla Provincia »; e già vedemmo (n. 29) 
come la legge del 20 marzo 1865, tagliando corto con le 
precedenti incertezze della giurisprudenza e proscrivendo an- 
che l' incostituzionale disposizione contenuta nell'art. 41 del 
regolamento del 1865, si sia rigorosamente attenuta a quel 
criterio. 

Anche per il Consiglio provinciale, la relativa deficiente 
disposizione dell'art. 239, dopo vari tentennamenti, va ora 



(1) Oalbotti: IVinoipC regolatori oti., pag. 23. 
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interpretata come prescrivente un quorum riferibile all'as- 
semblea legale, cioè, al numero degli assegnati. (1) 



(1) Non y' ha dabbio ohe, anche per il Consiglio provinciale, la 
metà vada computata sul numero dei consiglieri assegnati, in virth del 
principio, cai abbiamo accennato (n. 42 e poi n. 66)| che, cioè, nel si- 
lenzio della legge, il quorum va riferito al numero dei componenti di 
diritto. Non si comprende, anzi, come si sia potuto e si possa tuttavia 
da taluno sostenere che la base del computo debba essere 11 numero 
dei consiglieri in carica. Così Summonte: Annotazioni alla legge euWam- 
minUtrazione com. e prov,, Napoli 1882, commento art. 169, pag. 491 e 
Commento ecc., op. cit., Napoli 1902, pag. 325; Sakedo: op. oit,, voi. Vili, 
n. Ili, pag. 73 e h. 854 pagg. 617-618, nonché voi. IX, pag. 44. 

Eppure, in corrispondenza all'art. 41, venne, anche dalla giurispru- 
denza, dichiarato inapplicabile l'art. 74 del regolamento del 1865, che, 
al numero dei consiglieri in carica, voleva riferito il computo del numero 
legale. Onde, sin da quei pareri del 20 gennaio e 27 giugno 1866 del 
Consiglio di Stato, per cui l'articolo non venne riprodotto nei regola- 
menti successivi, tutti convennero nel riferire il computo del quorum al 
numero dei consiglieri assegnati. Cosi Serpieri: Legge »uW JmminUira- 
zione oom, e prov,, Torino 1884, art. 169, pag. 448, commento, come 
è noto, dovuto, dopo l'art. 12, al Sarbdo ed al Bbrooen; Bufaltni: 
Commento teorioo-pratioo della legge oom. e prov,f Torino 1881, art. 169, 
riferendosi alla sua Enciclopedia legale-amministraliva, pag. 1416; Astengo, 
nella Guida Amminiatrativaf Milano 1865, art. 169, richiamando una cir- 
colare ministeriale del 14 agosto 1862, si riferisce al numero dei consi- 
glieri in carica; ma nelle Nuove Illustrazioni, Milano 1870, pag. 854, ac- 
cede alla opinione del numero legale che dice fiseo e invariahilc, compu- 
tato sugli assegnati; e così nella Guida Amminietr.^ Ed, 1889, pag. 1417; 
Santini: Codice dei Comuni e delle Provinoief Roma 1890, voi. II, art. 198 
del t. u. 1889, pag. 748; Caronoini : Legge eom. e prov,, Roma 1889, 
art. 198, pag. 919; Presutti: Istituzioni di Diritto Amministrativo Italiano, 
voi. II, Napoli 1905, n. 580, pag. 256 nota 5 e n. 583 pag. 262; Maz- 
zoccolo : La nuova legge oom, e prov,, op. cit., Ed. cit., art. 232 testo 
unico 1908, pag. 672; Corso: Commento alla legge com. e prov^, op. cit., 
art. 232, pag. 700 ; Magnani: La legge com. e prov. ordinata e commen- 
tata sistematicamente, Firenze 1909, pag 650, ricorda una circolare 13 
^ agosto 1881 del Ministero informata al nuovo criterio; Fagiolari e Prb- 
8UTT1: Cdnmento sistematico cit., voi. II, n. 398, pagg. 30-31; Cappel- 
lini: La Provincia, op. cit., pag. 30. Infine, il Piccioni: Commento alla 
legge com, e prov,, t. u. 1915, op. cit., ritorna al dubbio, propendendo 
per l'antica tesi, solo € per la parola della legge, che non si modifica 
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Adottando il criterio del numero proporzionale (n. 70), 
riferito, come si è detto, alla composizione numerica legale, 
la legge distingue il quorum normale dai qu4>rum speciali. 
Transigendo un tantino in meno con quella regola della mag- 
gioranza, che Savigny proclama di diritto naturale, stabilisce 
il namero legale normale nella metà (invece della maggio- 
ranza) dei consiglieri assegnati all'ente (art. 127 e 239 della 
legge t. u. 4 febbraio 1915 n. 148); mentre, poi, in modo vario 
e piti rigoroso, viene fissato il numero legale speciale perle 
più gravi deliberazioni, quali, p. es. quelle relative alla eie- 
zione del Sindaco^ alla sua revoca, al licenziamento del se- 
gretario comunale stabile^ per cui occorre^ in tutti questi 
casi, l'intervento di due terzi dei consiglieri assegnati al Co- 
mune (art. 147^ 149 e 165); occorre, invece, l'intervento della 
maggioranza assoluta (cioè la metà più uno) dei consiglieri 
assegnati al Comune, per la nomina del segretario e per il 
suo licenziamento durante il periodo di prova (art. 163 e 165). 



per interpretazioni », art. 239, pag. 573. Ma la parola della legge — 
oaserriamo noi — adottando la frase generica: « la metà dei suoi mem- 
bri », appunto perchè non specìfica, va riferita, giusta il principio nel 
testo accennato e dimostrato al u. 66, ai componenti assegnati, cioè, 
al namero dei membri dei quali il Consiglio dovrebbe risultare per re- 
gola composto. 

Ricordiamo, per analogia, Vart. 32 n. 1 della legge 17 luglio 1890 
n. 6972 sulle Istituzioni di Pubblica Beneficenza, in cui è prescritto che 
€ le deliberazioni delle Congregazioni di Carità e delle rappresentanze 
delle Istituzioni pubbliche di beneficenza debbono essere prese con Più* 
teryento della metà più uno di coloro ohe le oompotigono » senz'altro 
specificare; il che va inteso, « dei componenti di diritto », cioè, « del 
numero degli assegnati », come il potere esecutivo, in via regolamen- 
tare, ha chiarito con l'art. 48 del regolamento amministrativo 5 feb- 
braio 1891 n. 99. 

La medesima espressione è usata dagli art. 184 e 251 della legge 
com. e prov., circa la validità delle adunanze della Giunta municipale 
e della Deputazione provinciale: < membri che la compongono »; come 
vedremo, pur mancando, una disposizione chiariti va regolamentare, la 
disposizione di legge s'intende riferita, senza controversia, al numero 
dei componenti di diritto, cioè, agli assegnati. 
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Altri quorum speciali si trovano sanciti, in altre leggi 
speciali, per le adunanze dei Consigli comanali; così, è richiesto 
il numero legale della maggioranza assoluta, per la nomina 
dei maestri e dei direttori didattici, per il licenziamento del 
medico condotto ecc.; mentre, è prescritto il numero legale 
dei due terzi, per la nomina ed il licenziamento del direttore 
dell'azienda speciale di un servizio municipalizzato, per lo 
scioglimento della relativa commissione amministrativa, ecc. 

Infine, per talune importanti deliberazioni, come p. es. 
quelle relative ai mutui, alla eccedenza del limite legale della 
sovrimposta fondiaria, alle spese che vincolano il bilancio per 
oltre cinque anni ed alle spese facoltative, quando la sovra- 
imposta eccede il limite legale^ non è prescritto alcun quo- 
rum speciale; ma poichò si richiede il voto favorevole di una 
maggioranza speciale, (art. 190 e 310), ciò implica indiret- 
tamente la necessità di un quorum speciale^ come appresso 
diremo. 

Mentre nessuna disposizione regola il quorum nei riguardi 
delle sessioni — della cui inutilità, ormai, si è tutti con- 
vinti (1) — all'incontro, quanto all'ordine delle convocazioni, 



(1) Gizzi: Le sessioni dei Consigli oomunalif Assisi 1912, patrocina le 
sessioni libere, il ohe eqai varrebbe alla abolizione delle così dette ses- 
sioni. L'attaale sistema, con la distinzione delle sessioni in ordinarie e 
straordinarie; area la sna ragion d'essere sotto l'impero della legge del 
1865; quando (art. 78) era in facoltà del Prefetto la convocazione straor- 
dinaria del Consiglio. Anche ciò; naturai mente, era un' importazione 
napoleonica, pervenataci attraverso la legge sarda; Martinelli : Sul- 
V ordinamento della pubblica amministrazione, voi. I, Firenze 1863, pag. 140 
e 242. Ofìr.; altresì, Vivibn : Éiudes administraiives, op. cit., tom. 11, pa- 
gina 46; RiccoMANNi: Lo Sialo e i poteri locali, Boma 1873, pag. 347. 
Ciò era giustamente giudicato « sconveniente e contrario alla libertà 
che deve essere lasciata al Comune »; Tblbsio : Appendice al Manna: 
Principi di Diritto Amministrativo, voi. I, Firenze 1876, pag. 271; onde, 
con l'art. 47 della legge 30 dicembre 1888, divenuto 103 del t. u. del 
1889 (l'attuale 124), venne abolita tale inopportuna restrizione della li- 
bertà comunale. La relazione ministeriale e quelle parlamentari della 
Camera e del Senato esplicitamente dichiararono che quella nuova di- 
sposizione costituisce « un giusto riconoscimento della parte l6gittima 
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la legge comunale e provinciale distingue, nei riguardi del 
numero legale, la prima dalle successive. Il quorum normale 
è fissato per le adunanze di prima convocazione, mentre, per 
quelle di seconda convocazione, è stabilito l'intervento di un 
terzo dei consiglieri per il Consiglio provinciale (art. 239), ed 
un minimo di quattro consiglieri per il Consiglio comunale 
(art. 127). Quest'ultima disposizione è stata censurata di ec- 
cessivo ribassamento di fronte al rigorismo in materia seguito 
in genere dalla legge; e poiché tale numero minimo era, per 
giurisprudenza, di tre sotto l'impero della legge del 1865 — 
I>oi elevato a quattro per la necessità di avere almeno tre 
consiglieri che assistano il presidente negli scrutini, giusta 
l'art. 299 (1) — sì disse che il nostro legislatore si -limitò 
a seguire la massima di Nerazio: tres facere collegium (2). E 



di aatonomia ohe compete ai Consigli comunali »; Mossa: La legge com. 
e yrov. e le dieeueeioni parlamentari, Bari 1889, pagg. 297-291. Sorpas- 
sato, così, questo < ingiustificato spirito di diffidenza » e data, come 
dice I'Orlando: Principi dL, n. 357, pag. 229, ai Consigli piena facoltà 
di autooonvoàasfiane, la distinzione delle sessioni è una yera eoprawfivenga 
e potrebbe sopprimersi, rimanendo stabilite per legge le epoche in cui 
debbonsi compiere gli atti più importanti; approvazione del bilancio 
preventivo, del conto consuntivo, eoo. 

(1) Tale formalità è prescritta sotto pena di nullità, siccome ele- 
mento ohe concorre a costituire 1' essenza degli atti relativi. Srchi : 
Della nullità di voiagione del CkMisiglio comutiale fatta con V aeeUtenga di 
due eoli ecrutatori, in Bivieta di Diritto Pubblico, 1910, II, 240; Cons. di 
Stato, 17 giugno li^04, in Legge, 1904, pag. 1945, giurisprnd. costante. 

(2) Orlaudo: Coneiglio Comunale oit., in Digesto oit., pag. 180; Sa- 
RKDO: op.cit,, voi. VI, parte 1*, n. 587, pag. 289 nota 1. Veramente, come 
principio, bene avvertiva I'Orlando: op. oit,, n. 124, pag. 180, che per 
la nostra legge, nelle adunanze di seconda convocazione, « la legalità 
delle sedute viene sciolta dalla condizione che vi assista il numero le- 
gale ». £ così era sotto l' impero del t. u. 10 febbraio 1889 n. 5921, 
art. 112 (e legislazione precedente), che dichiarava valida l'adunanza 
« qualunque sia il numero degli intervenuti ». La giurisprudenza ri- 
levò indispensabile rintervent<o di tre membri, compreso il presidente, 
per gli scrutini, prescrivendo l'art. 223 della legge del 1865 l'assistenza 
di due scrutatori; elevato tale numero a tre dall'art. 83 della legge 30 
dioembre 1888 (ait, 251 t. u. del 1889, mantenuto nei successivi testi 



Ilo PARTB III. ~ IL FtNZIONAKKNTO I>BI CONSIGLI 

veramente^ se tre bastano a formare an collegio, la legge non 
avrebbe dovuto confinare il funzionamento dei Consigli co- 
munali, le cui seconde convocazioni sono così gravide di sor- 
prese, al numero minimo necessario per costituire un collegio 
privato qualunque. Ma a ciò forse conduce l'indolenza tutta 
propria della vita pubblica locale italiana, per cui taluno (1) 
ha persino invocato, di « stabilirsi un'ammenda contro i con- 
siglieri assenti, quando per la mancanza dei medesimi non 
sì fosse potuto raggiungere il numero legarle ». (2) 



nnioi), la giarispmdenza ritenne indispensabile l'intervento di quattro 
membrii per la validità delle- adunanze di seconda convocazione. E così, 
i compilatori del testo anico del 1898 si ritennero autorizzati a sosti- 
tuire nell' art. 122, alla locuzione adoperata dall' art. 112 dalla legge 
del 1889, V altra, ora in vigore: « purché intervengano almeno quattro 
membri ». Ora, in verità, per quanto tale nuova locuzione importi la 
prescrizione di un numero legale fisso, non è chi non veda, come, aostan- 
gialmente, da essa, esuli il concetto di un vero quorum; onde, malgprado 
la nuova disposizione, riteniamo di potere asserire che, per lo spirito 
della nostra legge com. e prov., le adunanze di seconda convocazione 
dei Consigli comunali restano tuttavia prosciolte dalla condizione ohe vi 
assista il numero legale. 

(1) Caramblli : Elettorato, eleggibilità amministrativa e Governo locale, 
Bologna 1887, pag. 59. 

(2) È veramente strano come, ormai, più nessuna voc^ si levi contro 
questa deplorevole disposizione, pure, un tempo, tanto censurata. 

Sin del 1880, il senatore Mamfrik, ex-prefetto, e quindi scrittore 
ohe alla teoria univa 1' esperienza, scriveva : € L' assurda disposizione, 
per cui sono valide in seconda convocazione le deliberazioni qualunque 
sia il numero dei presenti, ha per effetto che un Consiglio in pieno, il 
quale già è una fantasmagoria di maggioranza cittadina, nelle seconde 
convocazioni, diventa una fantasmagoria di Consiglio » Il Comune e Vin- 
dividuo in Italia, Roma 1880, pag. 911. E l'on. Colajanni: Le letituzio- 
ni munto, f Piazza Armerina, 1883, pagg. 288-284, chiosando la giusta os- 
servazione, soggiungeva: « Se a capo dell'amministrazione stanno per- 
sone che conoscono la delicatezza e che ci tengono a non assumere su 
di loro delle non necessarie responsabilità morali, in una se<^onda con- 
vocazione poco numerosa, a meno che non si tratti di provvedimenti 
di urgenza^ non vi si prenderanno delle deliberazioni importanti ; ma 
ohi ha il mestolo in mano non sente questi scrupoli ; si arriva sinanco 
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Quanto al quorum speciale^ di massima^ non è consentita 
la seconda convocazione, essendo esso prescritto sempre per 
la validità dell'adunanza, salvo che la legge, in modo espresso^ 
non stabilisca diversamente, come p. es., nel caso della ele- 
zione del Sindaco, la quale è consentita, in terza convoca- 
zione, qualunque sia il numero degli intervenuti. 

Avvertiamo, per chiudere questi rapidi ricordi di legi- 



a provocare la poca affluenza dei consiglieri e in ana seconda convoca- 
zione, alla qnale assistono pochi compari fidati , si votano delle misure 
che riescono nna sorpresa per tutti, che nascondono bassi intrighi e 
soddisfazioni di privati interessi, e che riescono in ultimo a gprave danno 
dei contribuenti >. 

« £gli è perciò che giustamente chiedono alcuni che si ponga un 
limite alla seconda convocazione e si determini il minimum dei consi- 
glieri che devono assistere alla seduta, per renderne valide le delibe- 
razioni >. 

£ oi piace ricordare ancora che, sin dal 1863, esponendo alcune 
ofleervazioni sulla riforma municipale e provinciale, il Martinei^i: Sul- 
V ordinamento della Pubblica Amministrazione , op. cit., voi. I, pag. 243, con- 
scio dell' apatia pubblica italiana, proponeva il quorum del terzo dei 
consiglieri per la prima, ma anche per la seconda convocazione. Anche 
per le Pubbliche Istituzioni di Beneficenza, la questione della seconda 
convocazione è stata agitata, sia per le assemblee generali dei soci, sia 
per i consigli di amministrazione, tendendo ad ovviare, contro qualche 
indeciso parere dottrinario (Caombtta ecc.: Enciclopedia giuridica delle 
Opere pie, pag. 47; Lucchini: Le istituÈioni pubbliche di beneficenza nella 
Uffielaeione italiana, Firenze 1894, pag. 147) le adunanze di seconda con- 
vocazione con qualunque numero d'intervenuti. Cfr. Ministero Intrrno: 
Ordinamento ed Jmminiètr azione delle Istituzioni Pubbliche di Beneficenza, 
Relazione del Direttore Generale dell'Amministrazione civile ecc., voi. I, 
Roma 1908, pagg. 668-672. 

Ora, i critici si sono acquetati a tanta assurda disposizione ; si è 
forse acuita la coscienza della nostra apatiaf Eppure, sotto il regime na- 
poleonico, dal quale l'assurda seconda convocazione con qualunque nu- 
mero d'intervenuti' ci proviene, per la giuridioità di essa, si richiedeva 
che riuscisse infruttuosa la prima convocazione fatta per due volte suc- 
censive a otto giorni di intervallo. Cfr. Gaudillot et Boileux: Manuel 
de Droit Adminietratif, Paris 1839, pagg. 120-121. La nostra apatia ci ha, 
dunque, condotto a un pubblico queto vivere peggiore di quello f 
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slazione positiva nostra in materia, che quel criterio di ri- 
gore, di cui sopra si è fatto cenno, per le adunanze di prima 
convocazione, è tenuto presente, per mezzo di altre disposi- 
zioni, nello svolgimento pratico della vita che vivono i Con- 
sigli comunali. 

Per i Oonsigli provinciali, abbiamo visto che la legge 
provvede opportunamente, fissando un numero legale razio- 
nale e dignitoso per Pente, anche per le adunanze di seconda 
convocazione. (1) 

Or, poiché, il rigorismo dettato per le sedute di prima 
convocazione i>er i Oonsigli comunali non resti di semplice 
efficacia decorativa, rimanendo permanentemente frustrato 
dalle adunanze di seconda convocazione, con l'irrisorio, o per 
meglio dire, col nessun numero legale stabilito, sì che anche, 
squagliandosi l'assemblea di fritto, essa possa sempre funzio- 
nare, il legislatore ha disposto (art. 280) che quando un Con- 
siglio abbia i>er qualsiasi ragione perduto oltre un terzo dei 
suoi membri, deve procedersi, durante il quadriennio, alle ele- 
zioni suppletorie per il suo completamento; e quando il Con- 
siglio^ per dimissioni o altra causa, abbia perduto i due terzi 
dei suoi membri, esso deve essere rinnovato per intero. Con 



(1) Anche per le adunanze di seconda convocazione, tacendo l'art. 
239 della legge circa il nomerò di relatività del qmMrum, si fa que- 
stione — come per quelle di prima convocazione — se il terzo vada 
riferito all'assemblea legale (consiglieri assegnati) o all'assemblea reale 
(consiglieri in carica). Ora, non senza rilevare che, perchè il minimo 
di intervenienti prescritto sia, come si è voluto affermare, un quorum 
razionale che dia garanzia di serietà e di ponderatezza nelle determina- 
zioni del consesso, esso deve essere invariabile e certo> stanno per tale 
questione tutte le ragioni esposte nella noia a pag. 106-107, relativa alla 
giusta interpretazione del quorum prescritto per le adunanze di prima 
convocazione. Troviamo strana la soluzione del Magnani : La legge co». 
e prov. eoo,, (nt,, pag. 650, il quale, mentre riferisce al numero dei censi- 
glieri assegnati la metà prescrìtta per la prima convocazione, ritiene 
debba riferirsi al numero dei consiglieri in carica il terzo per la seconda 
convocazione. Non accediamo, evidentemente, a tale interpretazione, non 
peranco dall' A. giustificata. 



I 
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queste elezioni totali o parziali, il legislatore ha evidente- 
mente nianifestato l'intendimento di porre i Consigli comnnali 
\n condizione di x)oter funzionare in modo normale, ponendo, 
indirettamente, dei limiti estremi alla normale possibilità del 
funzionamento medesimo. (1) 

44. — Fatta questa rapida corsa attraverso i principi 
cui si inspira in via normale la legge comunale e provinciale 
e le norme da essa dettate circa la validità delle adunanze 
dei Consigli, vedremo come, in via transitoria, tali principi 
sieno stati alterati, tali norme modificate, dal decreto luogo- 
tenenziale in vigore 4 gennaio 1917, che il fìinzionamento 
dei Consigli intende disciplinare ed assicurare durante la 
guerra. 

I primi quattro comma dell'art. 1 del detto decreto, che 
abroga, per quella parte, i precedenti, sono dedicati ai Con- 
sigli comunali e provinciali. Sull'ordine logico delle disposi- 
zioni, nei quattro comma contenute, non c^è, invero, molto 
da lodarsi. 

II primo comma riguarda il numero legale prescritto per 
le adunanze; il secondo si riferisce alle maggioranze speciali 
richieste per la validità di alcune pii^ gravi deliberazioni; il 
terzo ed il quarto comma fissano un limite minimo d'inter- 
vento di consiglieri per la validità delle adunanze di prima 
convocazione. 

Poiché dobbiamo qui occuparci della validità delle adu- 
nanze, in questo capo limitiamo il nostro studio critico alle 
disposizioni contenute nel primo, nel terzo e nel quarto comma. 
Mentre questi due ultimi sono analitici in casistica, il primo 
comma è nella forma assai riassuntivo. Esso riguarda il 
numero legale normale di cui agli art. 127 e 239 e quello 
speciale richiesto per alcune speciali deliberazioni. Così che, 
noi possiamo dividere questo capo del nostro lavoro in tre 



(1) Neppi Modona: / poteri centrali e locali in rapporto alla «oietura 
al diritto amministrativo f op. cìt., pag. 785. 

S — Db Obrmabo: Fwtuiimaménto Atnm. Con». « Prov. 
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parti: namero legale normale, namero legale speciale e limiti 
estremi d'intervento di consiglieri per la validità delle adu- 
nanze. Come fn premesso, la nostra critica tende anche ad 
indagare se, col nnovo decreto, si sia, per quanto transito- 
riamente, sistemata, almeno dal pnnto di vista razionale, 
questa materia, eludendo le critiche di insufficienza e di im- 
precisione formulate contro i precedenti decreti, ora, con 
quest^ ultimo del 4 gennaio 1917, revocati. 






Capo IL 
Numero legale normale. 

$ I- — Rispetto alle convocazioni. 

SOMMARIO : >- 45. Il decreto 4 gennaio 1917 e il nomerò legale or- 
dinario. — 46. La riduzione del numero legale normale e le adu- 
nanze di 1* convocazione. — 47. Precedenti etorici : il primo de- 
creto. — 48. Critica dopo l' emanazione del eecondo decreto. — 
49. Quorum normale in 1* convocazione e adunanze in 2* convoca- 
zione. — 50. Critica del Carapelle. — 51, Giuridicità della 2* con- 
vocazione; teorica di Orlando, Lombardo-Pellegrino, Magnani. — 
52. Applicazione al caso di estrema riduzione dei Consigli. — 53. 
Contraddizioni e deficienze precedenti ; decreto del 1917. 

457 — Dispone il primo comma, art. 1 del nuovo de- 
creto 4 gennaio 1917 n. 89, per qaanto riguarda il numero 
legale normale, cbe, « finché dura lo stato di guerra, il nu- 
mero dei consiglieri comunali e provinciali legaln^ente im- 
pediti per servizio militare npn deve essere computato in 
quello prescritto per la validità delie adunanze dagli art. 127 
e 239 della legge comunale e provinciale 4 febbraio 1915 
n. 148 ». 

Sulla espressione « consiglieri comunali e provinciali le- 
galmente impediti per servizio militare » non abbiamo più 
bisogno di soffermarci; ce ne siamo, per vero, a lungo in- 
trattenuti, sufficientemente analizzandola e concludendo che 
tale formola non implica decadenza per i consiglieri richia- 
mati alle armi; non importa neanche temxK)ranea sospensione 
dalle loro funzioni di consiglieri, finché si trovano sotto le 
armi; ammette solo che il servizio militare sia per essi un 
legìttimo motivo giustificativo quasi a tutti gli effetti della 
loro assenza dalle sedute consiliari; consente che il consi- 
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gliere riòhiamato, pur godendo di ana permanente legale giu- 
stificazione di assentarsi dalle sedate, rimanendo in carica, 
durante il periodo in cui si trova sotto le armi, possa, quando 
lo può, o perchè in licenza, o perchè destinato nella sua re- 
sidenza a prestar servizio militare, frequentare le adunanze 
consiliari, funzionando il suo intervento come se non fosse, 
per il momento richiamato alle armi. Tutto ciò significa, a 
furia di buon senso, l'espressione « consigliere legalmente 
impedito per servizio militare ». 

La disposizione in esame è nuova rispetto ai primi de- 
creti, coi quali il legislatore non era pervenuto sino alla mo- 
difica del numero legale normale in tutti i casi. Per vero, il 
primo comma dell'art. 1 del primo decreto 27 maggio 1915 
consente, è vero, la riduzione di metà a un terzo del quorum 
normale per le sedute di prima convocazione; ma nel solo 
caso estremo in cui, per effetto delle chiamate alle afini, la 
composizione numerica dei Consigli comunali e provinciali 
fosse ridotta a meno della metà del numero dei consiglieri 
assegnati al Comune o alla Provincia; vale a dire, come spie- 
gammo, nel caso in cui il numero dei consiglieri richiamati 
alle armi^ sommato a quello dei posti vacanti, dia nn nu- 
mero complessivo superiore alla metà dei consiglieri asse- 
gnati. Il secondo decreto, poi, riguarda il numero legale spe- 
ciale. Dunque, la disposizione in esame è del tutto nuova. 

È stato spint>o il Governo del Be ad emanarla per le 
nuove esigenze create dalle ulteriori chiamate alle armi, op- 
pure dalle critiche d'insufficienza unanimemente mosse al 
primo decreto f Ei teniamo per l'una e per l'altra ragione; ve- 
diamo, quindi, in relazione alle critiche elevate ed alle nuove 
esigenze, quali questioni possano sorgere. 

46. — La disposizione contenuta nel nuovo decreto vale 
per le adunanze di prima e di seconda convocazione f Sembra 
strana questa domanda; strana, per la logica comune, non 
però, per la dizione dell'articolo, il quale, senz'alcuna speci- 
ficazione^ si riferisce « al numero dei consiglieri prescritto 
per la validità delle adunanze dagli art. 127 e 239 della legge 
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comunale e provinciale »; ed in questi due articoli è pre- 
scritto il numero dei consiglieri richiesti tanto per le adu- 
nanze di prima convocazione, quanto per quelle dì seconda 
convocazione. 

Si dirà, indubbiamente, poiché per la validità delle adu- 
nanze di seconda convocazione dei Consigli comunali P arti- 
colo 127 si accontenta di quattro soli consiglieri, non si può 
supporre che da questo numero minimo possa detrarsi il nu- 
mero dei consiglieri richiamati alle armi. D'accordo: ecco la 
logica; ma perchè omettere di aggiungere « per la validità 
delle adunanze di prima convocazione ? » Si ricordi, poi, che 
se quest'assurdo aritmetico si può opporre per le adunanze 
dei Consigli comunali, noi si potrebbe per quelle dei Consigli 
provinciali, per i quali è prescritto il quorum del terzo per 
la validità delle adunanze in seconda convocazione; onde non 
sarebbe impossibile la detraibilità dei consiglieri in servizio 
militare. 

Come vedesi, siamo effettivamente di fronte ad una omis- 
sione e solo la conseguenza assurda nella quale si ricadrebbe 
per i Consigli comunali, fa capire che il legislatore intende 
riferirsi alle adunanze di prima convocazione. Comunque, ciò 
non doveva omettersi; la legge deve essere precisa e non 
ammette alcuna disposizione elittica. 

47. — Appunto, la diminuzione del numero legale nor- 
male per le adunanze di prima convocazione è stat;0 richie- 
sto sin dalla emanazione del primo decreto. Sembrava, anzi, 
così ovvio che a tale diminuzione avesse il legislatore prov- 
veduto, che taluni vollero intravederla disposta attraverso le 
tortuose e tormentate interpretazioni date all' articolo primo 
del primo decreto. 

Kel primo comma di detto articolo, era chiaramente detto 
che contemplavansi le adunanze di prima convocazione, ma 
per il caso estremo sovrenunciato; e poiché^ per il succes- 
sivo comma, era disposto di detrarre i richiamati alle armi 
dal computo delle maggioranze speciali prescritto p^r talune 
piò gravi deliberazioni, i critici non sapevano rassegnarsi al 
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pensiero che il legislatore avesse provveduto ai rarissimi casi 
estremi di cui nel primo comma, senza preoccuparsi dei casi 
normali; che mentre si consentiva, col secondo comma, di non 
computare nel calcolo delle maggioranze speciali i richiamati 
alle armi, ciò non si volle per il computo del numero legale 
normale. 

n Ferretti (1) ritenne ciò grave laounay alla quale ten- 
tava rimediare col medesimo decreto. Scrisse che se i richia- 
mati si considerano come legalmente impediti, la loro assenza 
deve equipararsi ad effettiva materiale mancanza^ anche nei 
riguardi del numero dei consiglieri assegnati al Comune agli 
effetti della determinazione del numero legale; che se cosi 
erasi ritenuto dal secondo comma, per il computo delle mag- 
gioranze speciali, dovea ammettersi che il medesimo inten- 
dimento dovea avere avuto il legislatore agli effetti del com- 
puto del numero legale. 

Ciò era, però, inammissibile: l'interpretazione non potea 
giungere a tanto. Potea criticarsi l'insufficienza del provve- 
dimento, ma così esso fu voluto, ritenendolo sufficiente. Il 
legislatore non volle, perchè non lo credette necessario, mo- 
diflcare il quorum normale; quindi, non era neanche a ri- 
levare — come scrivea il Ferretti — che il decreto conte- 
nesse una lacuna^ nel senso giuridico di questa parola. (2) 

48. — Le critiche rincalzarono con l'emanazione del se- 
condo decreto, che alla reclamata diminuzione del quorum 
normale non provvedette. 

^1 Corte Enna (3), rilevata la deroga contenuta nel se- 
condo comma del primo articolo del decreto 27 maggio 1915 



(1) Ferretti : Una lacuna ntlU norme èuX funsionavMniù dei Cùneigli 
comunali e provindali, in Biviata dei Comuni, delle Provincie e delle Opere 
Pie, n. 3 del 31 marzo 1916, pag. 77. 

(2) Per il significato giaridioo della parola lacuna nelle leggi, ofr., 
Donati : Il problema delle lacune nell'ordinamento giuridico, Milano 1910. 

(3) Corte Enna: Coneigli e consiglieri comunali e provinciali durante 
la guerra, in Bivieta degli Enti Locali, n. 3-4 di marzo-aprile 1917, pa- 
gina 41 della parte II*. 
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e l'inviolabilità degli art. 127 e 239, si domandava: « Per- 
chè una diversità di trattamento o di temperamento nei modi 
di fronteggiare una identica difficoltà: la mancanza di un de- 
terminato numero di consiglieri, nei diversi momenti in cui 
essa può verificarsi! ». Ed a proposito del caso estremo di- 
sciplinato col primo comma, per la riduzione a meno d'ella 
metà della composizione numerica, il Gorte Enna scrivea: 

« n rimedio, per la sua limitazione, è insufficiente al 
biek>gno ed è illogico, quando si pensi che ciò che è consen- 
tito, anzi imposto, nei casi piU gravi^ non è i>ossibile nei 
casi di minore importanza, ma di piU foMle, anzi di normale 
contingenza ». 

49. — Tutto ciò ha solo un apparente fondamento di ve- 
rità non si volle capire che il legislatore non credette prov- 
vedere alle reali difficoltà create dalla guerra alle adunanze in 
prima convocazione, stante la possibilità della seconda convo- 
cazione, cl^e, nella larghezza sancita dalla legge in Via nor- 
male, assicurava il funzionamento dei Consigli anche in questo 
I>eriodo transitorio. Se non è possibile — si sarà pensato — de- 
' liberare gli affari di ordinaria amministrazione in adunanze 
di prima convocazione, si x>otrà presto provvedere ai mede- 
simi affari in adunanze di seconda convocazione; mentre, al- 
l'incontro, per le più gravi deliberazioni, per cui è prescritto 
il voto favorevole delle speciali maggioranze, non c'è riparo 
alcuno nella legge organica, non essendo consentita alcuna 
seconda convocazione; onde la necessità e la giustificazione 
della norma transitoriamente derogativa. 

Ciò riconobbe il Garapelle (1), il quale avvertiva che, 
quanto alla prima convocazione, il legislatore volle solo di- 
sciplinare, derogando, il caso estremo nel primo comma con- 
templato e non altro. Ciò esplicitamente dichiarò in via uf- 
ficiale il Ministero, avvertendo, con la circolare del 18 no* 
vembre 1916 n. 13600, diramata dopo il secondo decreto del 



(1) Carapsllb: Di alcune qvMiàoni cui dà luogo, eoo. oit., in Biv, oil« 
del 15 dicembre 1915, pag. 713. 
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30 aprile 1916, che neanche questo decreto avea in alcan 
modo derogato all'art. 127 della legge. 

50. — Ma se, dal punto di vista esegetico, il Ministero 
avea ragione, avea torto il legislatore dal punto di vista della 
logica del diritto, astiandosi nel rimedio della seconda con- 
vocazione; onde, la disposizione non si salvava dalle giuste 
critiche ben formulate dal Carapelle (1) contro l'espediente 
della seconda convocazione, necessariamente eretto a sistema, 
nel qual caso « la vita dell'Amministrazione sarebbe tutt'af- 
fatto irregolare ed anormale, né l'assemblea potrebbe adem- 
piere adeguatamente ai suoi compiti, costretta sempre a riu- 
nirsi in seconda convocazione e a deliberare con un numero 
legale, che, potendo essere appena di quattro consiglieri, ^ sì 
presterebbe a facili abusi o sorprese. 

« Inoltre, l'espediente della seconda convocazione si giu- 
stifica quando i consiglieri, oltreché essere in carica, si tro- 
vano, come ordinariamente avviene, nella possibilità mate- 
riale di prendere parte ai lavori del Consiglio; non si giusti- 
ficherebbe, all'incontro, nel caso sopradetto, in cui esiste la 
certezza che i consiglieri chiamati sotto le armi non possano 
intervenire all'adunanza. Qui verrebbero meno le ragioni che 
giustificano la disposizione nei casi ordinari, perchè né si 
potrebbe imputare ai non intervenuti alcuna trascuranza, in 
modo che essi debbano incolpare sé stessi se l'assemblea de- 
liberasse in senso diverso ai loro intendimenti, né si potrebbe 
ammettere quella presunzione di tanto accondiscendimentoa 
che gli altri provvedano nel modo che a loro sembra mi- 
gliore sugli oggetti messi all'ordine del giorno. 

« È evidente, dunque, che un'Amministrazione ridotta a 
dover deliberare sempre in seconda convocazione non potrebbe 
dirsi regolare ». 

51. — Tutto ciò che espone a fil di logica il Carapelle, 
è confortato da rigorosi principi giuridici, lucidamente for- 



(1) Carapelle: art, oit., in Biv. dt,, del 15 dicembre 1915, pag. 711. 
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mulati dall'Orlando (1), quando scrive che, « per quanto l'a- 
dunanza priva di numero legale sìa improduttiva di effetti, 
ciò non vuol dire che agli occhi della legge essa costituisca 
qualcosa d'inesistente, da cui completamente si prescinda: essa 
ha un valore giuridico per quanto negativo, e cioè come un 
precedente necessario per la seduta... onde, per la legalità 
di una seconda convocazione senza numero legale, occorre la 
prova autentica che la prima adunanza non x>otè aver luogo, 
e questa prova non può altrimenti farsi che mediante ana- 
logo verbale ». Ora, sarebbe davvero strano l'obbligo della 
constatazione con verbale di un fatto, che si è apriori sicuri 
debba necessariamente accadere: la diserzione dell'adunanza 
in prima convocazione. Ed il Magnani (2), molto efficace- 
mente, scrive in proposito: « Allorché il Sindaco dirama gli 
avvisi della prima convocazione, deve rivolgersi ad un Con- 
siglio, il quale sia in grado di deliberare, l^on si può ritener 
valida la convocazione di un collegio, il quale sia in condi- 
zione di non potersi adunare. Ora, la seconda convocazione 
presuppone che la prima sia stata validamente indetta^ poi- 
ché, con presunzione juris et de jure, la legge ritiene che gli 
assenti si rimettano alle decisioni degli intervenuti ». 

La conclusione di tutto ciò viene mirabilmente sintetiz- 
zata dal Lombardo Pellegrino (3), allorché scrive che la « in- 
fruttuosità della prima convocazione costituisce la giuridicità 
della seconda convocazione ». 

52. — Per tali considerazioni, appunto, il legislatore 
s'indusse tosto a disciplinare la possibilità- dell'estrema ridu- 
zione dei consiglieri, per effetto di chiamate alle armi e per 
altre cause, a meno di metà degli assegnati, vale a dire, il 
caso in cui la prima convocazione era matematicamente im- 
possibile. Ed allora, ricordando quanto correttamente avea 



(1) Orlando: Cane, Com, di,, in Dig. oit,, u. 120, pag. 129. 

(2) Magnani; La legge com, e prav, ordinata e commentata eietemati' 
oamenie, op. cit., pag. 294-295. 

(3) Lombardo Pbllkorino: Deliber. AmminUt, di,, in EncicU giurid, 
di,, pag. 663. 
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ritenuto anche la ginrìsprudeuza (1), di non potere, cioè, un 
Consiglio più deliberare, neppure in seconda convocazione, 
quando il numero dei consiglieri in carica si riduce a meno 
della metà — essendo strano ammettere una seconda con- 
vocazione, quando è a priori legalmente impossibile la prima — 
dispose la riduzione da metà a un terzo del numero legale 
normale in prima convocazione. 

53. — Con ciò il legislatore si mise in grave contrad- 
dizione. Se, come scrisse il Corso (2), dopo la mobilitazione 
generale « si sentì subito la necessità di assicurare, con prov- 
vedimenti di natura straordinaria e transitoria^ la continuità 
della funzione amministrativa locale », è strano che tale ne- 
cessità si sia sentita e subito per i casi veramente estremi, 
che subito non ebbero luogo e forse non hanno luogo tut- 
tavia a due anni di distanza, malgrado il richiamp delle classi 
anziane, che piti consiglieri sottraggono, in confronto al ri- 
chiamo delle classi giovani. 

Infatti, la legge provvedeva ai casi di estrema impos- 
sibilitàj senza preoccuparsi, non diciamo - dei casi normali, 
come i critici rilevarono, ma neanche dei casi di giio^ie^^r^ma 
impossibilità» Cosi, un Consiglio cui sono assegnati 60 consi- 
glieri, avendone 30 impediti, potea riunirsi in prima convo- 
cazione solo con l'intervento di tutti gli altri 30 in carica; 
tosto che un solo di questi ultimi veniva richiamato alle armi, 
si sarebbe, d'un colpo, ridotto da 30 a 20 il numero legale 
necessario per la validità dell'adunanza. 

Era il caso, se non per amor di patria, per amor del 
funzionamento di quel Consiglio, di spingere un consigliere 
ad arruolarsi volontariamente nell'esercito ! 

Per tutte queste ragioni, e^ se si vuole, anche per 



(1) Cone. di St., 15 maggio 1885, in Legge 1885, pag. 756 ; 16 di- 
cembre 1887 e 3 febbr. 1888, in Man. Amm,, 1888, pag. 232. 

(2) Corso: Ptowedimenti etraordinari per le amminietragioni locali in 
dipendenza della mohilitazione generale delV eeeroito e delVarmata, in Bae- 
eegna Comunale, n. 12 del 30 giugno 1915, pag. 353. 
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le ulteriori chiamate alle armi, per entrambi le ragioni, dun- 
que^ come 8i disse, il legislatore si è, alfine, indotto, col nuovo 
decreto del 4 gennaio 1917, a ridarre il numero legale ordi- 
oario per le adunanze di prima convocazione. Noi plaudiamo 
alla modifica, e vediamo, adesso, in cbe modo essa si esplica. 



4 II. — Determinazione del Numero legale. 



SOMMARIO. — 54. Le proposte modifiche al primo decreto. — 55. Cri- 
terio rìgido del decreto 1915 e criterio proporzionale alle varie con- 
tingenze del decreto 1917. — 56. Oravissimo errore di dizione in oni 
incorre il decreto del 1917. — 57. Indeterminatezza aritmetica della 
formola «non si tiene conto nel calcolo». —58. Precisione aritme- 
tica della nnova formola, ma contraria alla volontà del legisla- 
tore. — 59. Significato letterario, tecnico e giaridioo della locn- 
zione e senso logico della medesima. — 60. Indagine sulla mena 
legU; interpretazione nsnale. — 61. Interpretazione sistematica: la 
ratio legis e V ococtsio legU, — 62. Lo scopo concettuale e pratico: 
l'interpretazione dei fonzionari. — 63. Conclusione nostra. 



54. — Alle critiche contro il mancato temperamento del 
numero legale ordinario,, prescritto per la validità delle adu- 
nanze in prima convocazione, non si mancò di aggiungere i 
desiderata. 

Il Garapelle (1) proponeva ridurre a un terzo degli as- 
segnati il numero dei consiglieri prescritto per la validità 
delle adunanze in prima convocazione, quando si fosse reso 
impossibile osservare il disposto degli art. 127 e 239. IN'on 
ci pare che tale criterio avesse molto migliorato quello limi- 
tativo adottato col primo decreto del legislatore; e questo di- 
ciamo ' per il merito della proposta, la quale si presenta vaga 
ed indeterminata. 

Per contro, sin dal giugno 1915, vale a dire, poco dopo 
emanato il primo decreto del maggio 1915, un anonimo scrit- 



(1) Carapblle: Di alcune questioni ecc., in Rassegna ComunaìOf n. 1 
del 15 gennaio 1916, pag. 3. 
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tore — dopo aver rilevato l'errore di aver provveduto a quel 
solo caso estremo di imposaibile funzionamento e trascurato 
di considerare le chiamate alle armi di un numero di consi- 
glieri pari alla metà o poco meno degli assegnati — nel Co- 
mune Moderno (1), avvertiva: « A nostro avviso, la funziona- 
bilità dei Consigli sarebbe forse statA meglio conseguita, qua- 
lora si fosse stabilita la regola che il numero legale dovesse 
determinarsi in base alla metà. del numero dei consiglieri as- 
segnati, deducendo però dal numero stesso i consiglieri chia- 
mati alle armi, conche, però, fosse sempre presente il terzo 
degli assegnati. E così si sarebbero equiparati e trattati alla 
stessa stregua tutti i casi, impedendo gli inconvenienti sopra 
enunciati », 

Ben detiol Proprio così si è regolato — come ora ve- 
dremo — il legislatore, dopo circa un anno e mezzo. Né si 
dica che la necessità di addivenire a ciò si è, ora, imposta 
per effetto delle successive numerose chiamate alle armi. No, 
perchè se tali successive numerose chiamate possono aver 
condotto in realtà ai casi estremi, di cui sopra ci occupammo, 
fa sin dal principio della mobilitazione che il legislatore di- 
sciplinò col primo decreto quei casi estremi; mentre con l'ul- 
timo decreto si vengono a disciplinare tutti i casi normali, 
dai più lievi ai più gravi. 

55. — Il nuovo decreto 4 gennaio 1917 prescinde dal 
riguardare specifiche situazioni prodotte dalle chiamate alle 
armi e<l adotta un criterio unico per tutti i casi. Non si tratta 
più di prendere in considerazione in quale proporzione sieno 
i richiamati di fronte ai comxK)nenti di diritto o di fatto; no, 
ma si disciplina il fatto anche di un solo consigliere richia- 
mato alle armi. Dispone, il decreto che « non deve essere 
computato — vedremo dove e come — il numero dei consi- 
glieri comunali e provinciali legalmente impediti per servizio 
militare ». 



(1) B: /{ decreto 27 maggio 1915 n. 744, in Comune Moderno, n. 6 
del giugno 1915, pag. 258. 
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Ecco an criterio veramente giasto da tutti i punti di 
vista. Dal Iato giuridico, in quanto che, se la legge am- 
mette e riconosce un impedimento legale a favore dei con- 
siglieri richiamati* la legge stessa ha il dovere di giustificare 
l'assenza del consigliere così impedito, non soltanto nei ri- 
guardi giaridici del consigliere, ma anche agli effetti del fun- 
zionamento dei Consigli; dal lato, diciamo così, aritmetico, in 
quanto che si adotta un provvedimento proporzionale all'en- 
tità di ciascuna contingenza da ogni Consiglio subita e nei 
vari momenti in cui si esplica la funzionabilità del Consiglio 
medesimo. 

n criterio adottato dal decreto del 1915, anche quando 
si fosse attenuato, pigliando in considerazione casi meno e- 
stremi, è un criterio rigido, perchè fisso e invariabile, mentre 
variano le varie eventualità; per contro, il nuovo criterio si 
proporziona alle eventualità e si adatta alle minime varia- 
zioni, mantenendosi sempre in armonia con le contingenze 
dei vari richiami alle armi. 

Bene avverte Tanonìmo scrittore della « Rivista delle Pro- 
vincie » (1), scrivendo che il nuovo decreto del 1917 sancisce 
« una norma generale che attua un criterio assai nwturale 
per assicurare il normale funzionamento dei consigli ammi- 
nistrativi ». 

56. — Or, vediamo se, col nuovo decreto, il legislatore 
riesca ad eliminare tutte le critiche che abbiamo ricordate 
e se sia riuscito a dare una norma veramente di sistemazione, 
per quanto transitoria, della materia. 

Crediamo di sì, per quanto nella formola concreta adot- 
tata per la determinazione del qw>rum normale, il decreto sia 
incorso in un gravissimo errore di dizione, che ha già creato 
lo prime incertezze e per cui bisogna afferrarsi- allo spirito 
della disposizione, ad una sforzata ratio legis^ che pur la pa- 
rola della legge, oseremmo dire, quasi distrugge. 



(1) Anonimo: Il numero legale eoe. ciL, in BivUta delle Ptovineie eii,, 
pag. 36. 



) 
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Bì l^S^^y infatti, nel decreto — è par d'uopo ripeterlo — 
cbe il numero dei consiglieri comnnali e provinciali legal- 
mente impediti per servizio militare « non deve essere com- 
putato 19» quello prescritto per la validità delle adunanze da- 
gli art. 127 e 239 della legge comanale e provinciale ». 

Lia dizione è di una evidenza palmare; ogni buon segre- 
tario couinnale, ogni... leggitor di leggi, ha ragionato in nn 
modo semplicissimo ed esattissimo: Qaal'è il numero prescritto 
per la validità delle adunanze in prima convocazione! Bi- 
sposta: la metà dei consiglieri assegnati. Dunque^ il numero 
legale ordinario per la validità delle adunanze in prima con- 
vocazione, durante lo stato di guerra, si ottiene, togliendo il 
numero d^i consiglieri impediti per servizio militare dalla 
metà dei consiglieri assegnati. E così, un Consiglio composto 
di 60 membri, se ha otto consiglieri che non intervengono, 
I>erchè richiamati alle armi^ può riunirsi validamente in prima 
convocazione con Piiiterventò di 22 consiglieri, cioè 30 {quo- 
rum normale «» 60 : 2) meno 8 (militari). 

57. — Questa interpretazione è incontestabile. Nel comma 
successivo, relativo al computo delle maggioranze speciali, 
come pure nei decreti precedenti, il legislatore ha adottato 
una formola meno precisa. Yi è, infatti, disposto che non si 
tiene conto dei consiglieri chiamati alle armi nel computo, nel 
calcolo del numero legale speciale, della maggioranza spe- 
ciale, ecc. Ora, dicendo solo « non si tiene conto nel com- 
puto », non si dispone in che modo non si debba tener conto 
di quella data quantità (i consiglieri impediti) in quel dato 
calcolo; è una formola aritmetica indeterminata, per la quale 
i matematici assolvono i giuristi per deficienza di compe- 
tenza... aritmetica. Si deve un pochino supporre in qual modo 
di quel numero non si tiene conto, cioè, sottraendolo, non 
dal numero risultato (quorum o maggioranza), ma dal numero- 
base, inizio del calcolo, quello relativo ai componenti di di- 
ritto o ai componenti di fatto. 

58. — Per contro, nel caso in ispecie, noi ci troviamo 
di fionte ad una formula aritmetica quasi impeccabile. Il de- 
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creto non dice — come certo si voleva dire — di non tenere 
conto dei consiglieri' legalmente im])editi per servizio militare 
nel computo, nel calcolo del numero prescritto per la validità 
delle adunanze; no, dice esplicitamente e chiaramente di non 
tenere conto del numero di tali consiglieri in quello, cioè, nel 
numero prescritto per la validità delle adunanze. 

Purtroppo, però, è da ritenere che la precisione aritme- 
tica della formola abbia tradito il pensiero, la volontà del 
legislatore, ed il tradimento è proprio feroce. 

59. — Qui, non si tratta di giocare di uno dei consueti 
mezzi d'interpretazione necessari nei casi in cui si riscontri 
contraddizione tra la formola letterale o grammaticale e quella 
logica; siamo di fronte ad una forma letterale precisa, che 
non cozza col significato logico emergente dalla intera locu- 
zione; né puossi impiantare una disputa sulla distinzione tra 
il significato letterario e quello tecnico di una parola, di una 
locuzione, dapoichè, « il numero (quello) prescritto per la 
validità delle adunanze » ha un significato letterario, giuri- 
dico e tecnico indiscutibile; né si saprebbe a quale artificio 
ricorrere per sostituire a quella formola, l'altra voluta: «nel 
computo di quella prescritta per la validità ecc. ». Anche a 
voler licorrere al noto aforisma: efm verha legum huno habeant 
intellectum, mens tamen legislatoris aliud vult, l'interprete si 
trova sconcertato, non trovando nella disposizione criticata 
la minima ambiguità verbale, e potendo, quindi, controbiet- 
tare che eum nulla ambiguitate verborum non est facienda 
voluntatis quaestio. 

Ora, le parole non presentano la minima ambiguità, e 
se 4c dalla connessione delle parole si passa insensibilmente 
alla connessione dei concetti » (1), traendo il senso logico 
del costrutto, non v'ha dubbio alcuno sul significato logico 
della locuzione usata dal legislatore. 



(1) Caldara: InterpreiOMioni delle leggi, estr. dalla Endelopedia Giti- 
ridica Italiana, Milano 1908, n. 114, pag. 104. 
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60. — Noi supponiamo che la volontà del legislatore sia 
stata diversa da quella espressa e quindi ci affanniamo a 
determinare questo voluto ma non espresso senso della legge. 
A proposito, però, della mens legis, della vis di una data di- 
j sposizione, ricordiamo che non è lecito indagare intorno ad 

ana volontà del legislatore diversa dallo spirito della legge^ 
essendo retto canone sulla formazione delle leggi che « lo 
spirito della legge non è altro che la volontà del legislatore, 
solo in quanto si desume dalla legge oggettivamente consi- 
derata, o, in altre parole, la volontà della legge, considerata 
indipendentemente dall'autore di essa ». (1) 

E nel nostro caso, la volontà della legge, oggettivamente 
considerata, è così chiara, che noi saremmo titubanti a per- 
sistere nel nostro giudizio, diremmo, nel nostro sospetto, e 
ci domandiamo: ma il compilatore della legge volle proprio 
riferirsi alVttsuale concetto di detrarre i consiglieri impediti 
dal numero-base del consuetudinario calcolot Certo, la prassi 
amministrativa, la concettualità cui si inspira tutto il decreto 
e la legislazione precedente ci incoraggiano a muovere armati 
contro la chiara concreta formola adoperata, pur non igno- 
rando che un'interpretazione usuale è consentita solo quando 
la consuetudine non sia proprio difforme dal significato logico 
della legge; non è, per vero, « riconosciuta alla consuetudine 
l'eflScacia di derogare alla legge ». (2) Or, se noi .vogliamo 
sostituire la locuzione: <c il numero dei consiglieri... impediti 
non deve essere Computato in quello prescritto per la validità 
delle adunanze », con l'altra: « del numero dei consiglieri... 
impediti non si tiene conto nel computo di quello prescritto 
per la validità delle adunanze », facciamo opera arbitraria, 
potendo essere tacciati non di interpretare la legge quale èj 
ma la legge quale .dovrèbbe essere. 



(1) CoviBLLO: Manuale di Diritto Citfile Italiano, voi. I, Milano 1910, 
ps^. 67; Mortara: Commentano, yoI. I, Teoria e eiatema della giuriedi- 
Hone civile, Ed. IV, Milano 1911, n. 73, pag. 91. 

(2) COVDBLLO: op. oii,, pag. 69. 

9 — 1>B OiNNARO: FunzionanuiUo Amm. Ooìn. $ Prov. 
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61. — IJn solo appiglio rimane per sostenere che la 
frase « non deve essere computato tu quello », possa inter- 
pretarsi come dicente: « non deve essere tenuto in conto nel 
computo di quello »; e- questo appìglio ci può essere appressato 
dalP esame della ratio legisy nel senso dello scopo pratico 
che la legge si propone di conseguire, rafforzando quest'esame 
con Voocasio legiSj cioè, col fatto storico, costituente il motivo 
passeggero che ha determinato la disposizione. 

Ed allora, bisogna rifarsi all' elemento sistematico della 
interpretazione. Insegna, a tal uopo, la dottrina che « per 
scoprire il vero senso della legge, non basta tener conto del 
significato delle parole contenute in una singola disposizione, 
ma è necessario mettere in correlazione una disposizione con 
le altre affini, che formano un intero istituto giuridico e questo 
ancora mettere in relazione ad istituti analoghi ». (1) Ora, 
nei decreti precedenti ed in quello stesso in esame, al com- 
ma successivo, a prescindere da quella imprecisione... arit- 
metica che rilevammo, il legislatore ha sancito sempre uu 
concetto costante: quello di non tener conto dei consiglieri 
legalmente impediti per servizio militare nei vari computi 
per il quorum o la maggioranza, nel senso di detrarre il 
numero dei consiglieri militari impediti dal numero-base di 
tali computi, cioè, o dal numero dei consiglieri assegnati o 
da quello dei consiglieri in carica, considerando, per un 
momento, i primi, ed esclusivamente a tale effetto, o come 
se non fossero assegnati, o come se non fossero in carica, 
secondo i casi. Questo lo scopo pratico, per agevolare il fun- 
zionamento dei Consigli durante la guerra, propostosi dal 
legislatore. 

Ora, se noi ci atteniamo alla concatenazione delle varie 
disposizioni passate e presenti, non abbiamo ragione di so- 
stenere che il medesimo fatto storico avesse potuto determi- 
nare una diversa concettualità; ad identico motivo risponde 
identico fine. E lo scopo pratico prefissosi dal legislatore, agli 



(1) CoviBLLo: ojp. oit,, pag. 72; Caldara: op. cit,, n. 164, pag. 154, 
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effetti del funzionamento dei Oonsigli, e che sì propone di 
attuare, come vedremo, con mezzi normali nei riguardi dei 
principi regolatori il funzionamento delle pubbliche assemblee, 
viene in tutti i casi razionalmente raggiunto, mentre rimar- 
rebbe- deformato col mezzo scaturente dalla locuzione ado- 
perata nel decreto in esame. 

Se non che, nel confronto con gli istituti analoghi, al 
quale l'interpretazione sistematica ricorre, ci si potrebbe ri- 
cordare una recente disposizione, dettata in eguale materia, 
a causa della guerra; intendiamo riferirci al decreto luogo- 
tenenziale 25 novembre 1915, tendente ad agevolare il fun- 
zionamento dei Consigli scolastici in tempo di guerra. Oon 
tal decreto viene disposto, all' art. 3, che « il numero dei 
consiglieri richiesto dal quinto comma dell'art. 3 della legge 
4 giugno 1911 n. 487 per la validità delle adunanze, in 
prima e seconda convocazione, dei Consigli scolastici (1), è 
ridotto, fino a nuova disposizione, di tanti consiglieri quanti 
sono quelli che comunque abbiano cessato di far parte dei 
Consigli e non sieno stati sostituiti per la disposizione con- 
tenuta nell'articolo precedente (sospensione delle sostituzioni 
dei componenti elettivi in caso di vacanza per qualsiasi mo- 
tivo), nonché di tanti quanti sono i consiglieri impediti per- 
chè chiamati sotto le armi o chiamati a prestare opera 
permanente presso Comitati di organizzazione civile ». 

Non v' ha dubbio che, qui^ venga disposta la detrazione 
dei posti vacanti, e dei componenti riconosciuti legalmente 
come impediti, dal quorum, cioè, proprio dal numero legale 
e non dal numero-base, che è quello dei componenti il Con- 
sìglio scolastico. Ma l'esempio non vale certo a rafforzare 



(1) Per l'art. 3 della legge 4 giugno 1911 n. 487, il Consiglio sco- 
lastico è composto di 15 membri; il sno numero legale è disciplinato 
dal quinto comma dell'art. 8, così concepito: < Per la validità dell'adu- 
nanza di prima convocazione occorre la presenza di almeno undici con- 
siglieri; per la validità dell' adunanza di seconda convocazione basta 
la presenza di nove consiglieri ». 
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l'interpretazione che noi combattiamo^ circa la disposizione 
in esame, relativa ai Consigli comunali e provinciali. L'esem- 
pio ci induce a rilevare quest'altro caso, in cui il legislatore 
è caduto in un grave errore giuridico-tecnico. Anche qui, 
diremmo^ vieppiù indubbiamente, la detrazione va fatta dal 
numero legale, essendo proprio il numero legale quello pre- 
scritto al quinto comma della disposizione nel sovratrascritto 
art. 3 richiamata; .ma non è chi non veda, quanto ciò sia 
erroneo. 

Per vero, se la determinazione del quorum è fondata su 
un rapporto di cui un termine, quello di riferimento, è dato 
dal numero dei componenti di diritto, verrebbe a mancare il 
criterio della proporzionalità, se gli impediti vengono a de- 
trarsi, anziché dal numero di riferimento, da quello di risulta. 

Questo criterio, appunto, dimostra quanto sia illogico ed 
irrazionale il sistema di detrarre i posti vacanti o gli impediti, 
oppure gli uni e gli altri insieme, secondo i casi, dal guarumj 
anziché dal numero-base, venendo cos) a ferire in pieno x)etto 
la tecnicità del quorum medesimo. Ciò si prova aritmetica- 
mente e razionalmente. 

Infatti — preferendo la dimostrazione esemplificativa — 
nel caso del Consiglio scolastico, composto di 15 membri, e 
col quorum di 11 in prima e di 9 in seconda convocazione, 
potrebbe bene avverarsi che, per posti vacanti e impediti, 
manchino nove componenti; in tal c-aso, sarà zero il quorum 
di seconda convocazione 1 Kè si dica che il quorum zero corri- 
sponda alla formola: <^ qualunque sia il numero degli inter- 
venuti », dapoichè questa formola ammette, anzi richiede 
sempre un numero d'intervenuti, qualunque esso sia, ma di- 
verso sempre da zero, perchè l'adunanza abbia luogo; mentre 
il qìiorum zèro, se potesse concepirsi e sussistere, importa 
nessun intervento e quindi completa diserzione dell'adunanza. 
Peggio ancora, poi, se venisse a mancare un numero di 
componenti superiore a nove; allora, ricorrendo a un concetto 
matematico, si avrebbe un quorum negativo, il che non può 
certamente ammettersi, anzi nemmanco concepirsi, dovendo 
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il quorum essere sempre dato da un numero di componenti 

che intervengono all'adunanza. 

Ecco, dunque, distrutta la tecnicità del quorum. Ma senza 

pervenire a casi tanto estremi, possiamo, con altro esempio, 
dimostrare la irrazionalità del sistema deplorato. Un Consìglio 
comunale composto di 40 membri, ha il quorum in metà degli 
assegnati, cioè in numero di 20^ or, volendo considerare come 
non assegnati gli impediti, poniamo 8, è, non solo aritmeti- 
camente^ ma anche concettualmente erroneo, diminuire di 8 
i 20, essendo questi due termini non omogenei; infatti, gli 
impediti, considerati negativamente come assegnati, sono omo- 
genei ai 40, dai quali, quindi, vanno sottratti. Epperò, il 
quorum è dato da (40 — 8) : 2, e non da (40: 2) — 8. Que- 
st'ultimo calcolo ci darebbe un quorum di 12, che risponde 
a 24, non a 32 assegnati, quanti effettivamente si considera 
di averne (40 — 8), ed il cui quorum è 16, giusta il risultato 
del primo calcolo (40 — 8): 2. 

Per contro, col secondo calcolo (40 : 2) — 8, cioè col 
quorum di 12, in realtà si sarebbero considerati 16 consi- 
glieri, invece di 8, come non assegnati. E simili errori il le- 
gislatore dovrà sempre evitare di commettere, per quanto, tal- 
volta ci si possa inavvedutamente incorrere, come nel caso 
del suindicato decreto 25 novembre 1915. 

62. — Tutto ciò ci autorizza a persistere nel nostro con- 
vincimento per riguardo al decreto 4 gennaio 1917, ed a met- 
terci a favore di una tesi, che scaturisce dallo spirito generale 
di tutta questa legislazione transitoria, pure avendo contro 
di noi la chiara locuzione aritmetica, male adoperata dal le- 
gislatore. E dato questo indiscutibile scopo concettuale e pra- 
tico, ad un tempo, del legislatore, i pratici saranno con noi. 
Forse i funzionari locali, adusati in materia, sorvolando 
salle parole, avranno, a tutta prima, capito che si è sancito 
qael criterio che noi riteniamo si vuole aver dettato con lo- 
cazione di diverso significato; ma, richiamati sui veri termini 
dell'espressione, non possono non convenire in quel concreto 
si^ificato, che esprime un criterio ben diverso dal voluto. 
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E questo preciso significato, sgorgante dall'usata locuzione, 
han capito i funzionari burocratici, alla cui diligenza non è 
sfuggito « il senso fatto palese dal significato delle parole 
secondo la connessione di esse », per cui i consiglieri mili- 
tari assenti dovrebbero detrarsi dalla metà degli assegnati. 
Costoro, però, intuendo la diversa intenzione del legisla- 
tore, han subito sollevato il queHto^ come ne fan fede i pe- 
riodici amministrativi. Leggiamo, infatti, nella rubrica dei 
Quesitiy in copertina, nel Manuale degli Amministratori (1), al 
n. 39, una soluzione a tal dubbio formulat>a da un abbonato. 
E la Direzione risponde, per via di esempio, aderendo alla 
nostra tesi: « Su 40 consiglieri assegnati al Comune, se cinque 
sono sotto le armi, la maggioranza è 18, non 15. Infatti, se 
i cinque consiglieri impediti si sottraessero dai 20, il loro 
numero funzionerebbe con un valore doppio, perchè sarebbe 
come se da 40 si sottraesse 10 )>. Ecco, in quell'espressione: 
« funzionerebbe con un valore doppio », sintetizzata la nostra 
dimostrazione, relativa alla deformata proporzionalità col pro- 
cedimento che la locuzione del decreto richiederebbe. (2) 



(1) Mannaie degli Amministratori, n. 5 del 1 marzo 1917, pag. 3 co- 
pertina, quesito n. 39. La risposta è, però^ mal formulata; è scritto : 
« Poiché il D. L. dice che non devono essere computati nel numero 
prescritto per la validità dell'adunanza i consiglieri impediti per ser- 
vizio militare, si deve ritenere che il loro numero va sottratto da quello 
dei consiglieri assegnati al Comune, non già da quelli che tuttora sono 
in carica ». Si vorrà forse dire, con ciò, che il computo va riferito al 
consiglieri assegnati, non a quelli in carica, trattandosi di validità di 
adunanza; ma il solutore omette la spiegazione del calcolo, senza spe- 
cificare che la detrazione va fatta dal numero degli assegnati non dalla 
metà degli assegnati. Ma ohe ciò si voleva dire, risulta chiaramente 
dall' esempio che si fa seguire e che nel testo si è riportato. 

(2) In uno dei pochissimi articoli pubblicati dopo l'emanazione del 
decreto 4 gennaio 1917, F. Ciarrogchi: Funzionamento delle Amminietra- 
gioni oom, durante lo stato di guerra, in Segretario Comunale, n. 19-20 del 
19 maggio 1917, pag. 145, espone un'interpretazione pratica, per via di 
esempio numerico, nel senso della nostra conclusione, ma senza alcuna 
giustificazione dell'applicazione del decreto contraria a quanto esso di- 
spone. Evidentemente, il senso pratico ha guidato l'ottimo funzionario. 
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63. — Possiamo^ dunque, concludere che, per quanto la 
locazione adoperata non autorizzi ad ammetterlo, intendimento 
del legislatore è quello nei precedenti decreti ed in questo 
stesso manifestato, vale a dire — usando la solita espressione 
aritmeticamente imprecisa — non tener conto dei consiglieri 
legalmente impediti per servizio militare nel computo del nu- 
mero prescritto per la validità delle adunanze, e cioè, detrarre 
il numero dei consiglieri impediti dal nomerò degli assegnati 
e calcolare sul risultato la metà prescritta per la validità 
dell' adunanza. 

E noi terremo per ammessa tale soluzione, per quanto, 
non lo neghiamo, riterremmo opportuna un' interpretazione 
autentica; non un chiarimento ufficiale, con una delle solite 
circolari del Ministero, essendo noto che le circolari sono « atti 
che non hanno un contenuto reale di diritto obbiettivo » (1), 
e quindi « non obbligano giuridicamente i cittadini » (2), per- 
chè « non contengono alcun imperativo che crei doveri e di- 
ritti nuovi e generali forniti di sanzioni comuni ». (3) 

Vero è che l' interpretazione di una legge, fatta a mezzo 
di circolare, può considerarsi fonte indiretta di diritto (4); ma. 



(1) Salandra: Corso di Diritto Amministrativo, Ed. 2*, Roma 1915, 
pag. 667. Cfr., altresì , Orlando: Le fonti del Diritto Amminisiratito, nel 
Trattato Orlando, voi. I, pag. 1050 e Begg, Il Cammeo: Dell4i manifeeta- 
sione della volontà dello Stato nel oam^ del diritto amministrativo, op. cit., 
nel Trattato Orlando, voi. III| ammette ohe, in via ecoezionale < può acca- 
dere ohe la circolare eia la prova con la quale si esplica l'attività regola- 
mentare delle autorità burocratiche superiori;.... perciò vi possono es- 
sere circolari che abbiano un vero contenuto giuridico » (pag. 1S7). Ma 
in tali eccezioni non potrebbe rientrare il caso di cui nel testo; siamo 
nella tesi generale per cui istruzioni e circolari « sono inesistenti per i 
cittadini; di fronte a loro non sono né comandi legislativi, né atti am- 
ministrativi; di fronte ai funzionari subordinati sono comandi concer- 
nenti il servizio » (pag. 188). 

(2) Cammro: Sanità Pvhhlioa, part. I, nel Trattato Orlando, voi. IV, 
parte II, n. 23, pag. 256. 

\ (3) Salimi: Le circolari amministrative, Palermo 1913, pag. 63 e co- 

piosa bibliografia ivi richiamata. 
(4) Salsmi: op. oit., n. 27. 
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nel caso nostro, occorre una vera creazione giuridica, se non 
per un jus novurn^ certo, per una interpretazione autentica, 
che, a mezzo di un nuovo decreto, diremmo qaasi, raddrizzi 
il primo, ed elimini ogni .controversia. (1) E ciò riteniamo 
necessario, non solo perchè la circolare « non può essere in- 
vocata, né come fonte di diritti, né come fonte di doveri :^ (2), 
ma perchè, la precisione della formola adoperata — diciamolo 
ancora una volta — è tale, che, senza il chiarimento fatto 
dal legislatore, « con la propria parola e autorità » (3), nei 
giudizi di fronte al magistrato ordinario, potrebbe mandare 
a monte la regolarità di una deliberazione, adottata in un'a- 
dunanza che si ritenne giustamente valida, secondo i princìpi 
regolatori sistematicamente voluti dal legislatore, e pur male 
espressi in questa disposizione. 



(1) GoviELLO: Manuale oit., pag. 68. Non si potrebbe aaserire che, 
data la diversa formola aritmetica, che la prima raddrizzi, si avrebbe un 
caso di interpretazione autentica costituente una legisìazione addizionale; 
dato quanto abbiaifto sopra esposto, nel testo, si avrebbe sempre, secondo 
l'espressione del Libbsr: La. libertà civile e Vautogovemo, op. oit., pag. 
260, un' interpretazione autentica retrospettiva, Cfr., altresì. Cammeo: 
Dell* interpetrazione autenHoa, in Qiurieprudenga Italiana, 1907, IV, 305 e 
^SS*f il miglior lavoro in argomento. 

(2) Cammeo : Coreo di Diritto Amminieirativo, voi. I Padova, 1914, 
n. 66 pag. 831. 

(3) Mobtara: Commentario, voi. I, cit. pag. 78. 



$ III. — Valutazione del Numero legale. 



SOMMARIO: — 64. Classi iioaz ione del qtiorum:^A) Fisso, a semplice 
maggioranza, e proporzionale. B) Unico .e dnplioe o multiplo. — 
65. Entità del quorum» Il quorum normale razionale è quello a sem- 
plice maggioranza. — 66. Il quorum razionale deve riferirsi all'as- 
semblea legale; il riferimento all' assemblea reale deve esplicita- 
mente sancirsi. — 67. L'esempio rigoroso della Francia ed il con- 
torcimento del quorum in Italia. — 68. Segue la classificazione : 

C) Quorum invariabile e quorum variabile. Critiche re|lative. — 69. 

D) Quorum predeterminabile e quorum impredeterminabile. — 70. QuO' 
ruTu normale invariabile adottato dalla .nostra legge comunale e 
provinciale. È proporzionale e non a semplice maggioranza, e si ri- 
ferisce all'assemblea legale. — 71. Rigorismo mantenuto anche nella 
vigente legislazione eccezionale sino alla emanazione del decreto 
4 gennaio 1917. 



64. — La valntazione del numero legale implica il modo 
di computarlo, dopo averne determinato V entità e la misura; 
ma la critica fatta al criterio per la sua determinazione ci 
ha fatto spingere oltre, sino ad intrattenerci ancbe della re- 
lativa valutazione, sulla quale qui specificatamente indu- 
geremo. 

Premettiamo che il criterio transitoriamente adottato, per 
il computo del quorum normale, non è del tutto nuovo; anzi, 
si potrebbe dire che v'ha una certa tendenza nella dottrina, e 
principalmente nella prassi, a sostenere che tale criterio, con 
le differenze di cui appresso diremo, sia da adottarsi in via 
normale per le pubbliche assemblee, quantunque la questione 
si controverta solo per quelle numerose. 

Certamente, il quorum o numero legale è dato dal con- 
cetto di maggioranza, genericamente inteso. Si suole distin- 
guere un concetto reale, da un concetto legale di maggioranza, 
avvertendo che, mentre quest'ultima trova la sua ragion 
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d'essere in una disposizione positiva di legge, regolamento, 
ecc., la prima implica una semplice prevalenza di voti. (1) 
Ora, astrazion farcendo da qualsiasi concezione filosofica, per 
cui vuoisi ravvisare nel diritto naturale il criterio di mag- 
gioranza, questa, in tanto ba un valore giuridico, in quanto 
venga da una legge, da un regolamento, da uno statuto, 
prescritta; onde, noi ci riferiamo sempre alla maggioranza 
legale, per quanto, nelle votazioni, il computo di maggioranza 
reale possa avere la sua importanza. (2) 

La voce maggioranza implica un concetto generico di 
prevalenza, cbe deve, quindi, sottoporsi a varie distinzioni. 
Infatti, il quorum può essere^ secondo noi, giusta quanto si 
accennò (n. 42): fisso, a semplice maggioranza e proporzionale. 

È fis90y quando il numero degli intervenuti è prescritto 
in una cifra assoluta, arbitrariamente predeterminata, senza 
relazione col numero dei componenti l' assemblea. Così, per 
es. in Ingbilterra, per la Camera dei Comuni, è stabilito in 
40, compreso il Presidente, su 670 membri (3); in Francia, 
sotto la prima Costituente, era di 200 su 1145 membri; sotto 
la costituzione del 14 settembre 1791, era pure di 200 su 
745; mentre era fissato in 500 su 900 membri per l'Assem- 
blea Nazionale del 1848. (4) 

. £) a maggioranza smnplice, quando il quorum è dato dalla 



(1) Galeotti: op. cit,, n. 137/ pag. 206-207. 

(2) In una votazione di 50 votanti, la maggioranza si dice essere 
di 26; ora, una proposta, una nomina ohe consegua 30 voti favorevoli 
e 20 contrari, si può dire approvata con 4 voti di maggioranza, cioè, 
30-26, ed allora ci si riferisce alla maggioranza legale, oppure con 10 
voti di maggioranza, cioè, 80-20, ed aUora ci riferiamo alla maggio- 
ranza reale, 

(3) £ questa regola, fondata sull'uso, sin dal 1640, pare sia di fa- 
cile derogabilità. May : A treatise on the lato, priviìeges, proceedinga and 
usages of Parliament, Gap. VII. Cfr. la traduz. ital. Testerà, nella Bibl. 
di Sdenge Polii., 1 Serie, Voi. IV, part. 1», Torino 1888, pagg. 182-186, 
e pag. 811. 

(4) PouDRÀ E Pierre: Traiti pratique de droit parlameniaire, trad. 
ital. cit., pagg. 591-592. - 
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metà più uno dei componenti, o, più precisamente, dal nu- 
mero immediatamente superiore alla metà dei componenti. (1) 
Oosì, da noi, stabiliscono Part. 32 n. 1 della legge 17 luglio 
1890 n. 6972 per le Congregazioni di carità e le rappresen- 
tanze de\^ Istituzioni pùbbliche di beneficenza, e l'art. 53 
dello Statuto per le nostre Oamere. E così stabilivano, in 
Francia, l'art. 16 della Carta del 1814, mantenuto dalla Carta 
del 1840, per ciascuna Camera, l'art. 55 del decreto 22 marzo 
1852, l'art. 40 della Costituzione 4 novembre 1848 per la 
Legislativa, ecc. 

È, infine, proporzionale^ quando è espresso in una quota 
di relazione in confronto ai componenti l'assemblea. Così, in 
Francia, la Costituzione del 22 frimaio, anno Vili, all'art. 90, 
proclamava il principio generale, che « un corpo costituito 
non può prendere alcuna deliberazione, se non sono presenti 
alla seduta i due terzi almeno dei suoi componenti ». E da 
noi, il regolamento della Camera dei Deputati, all' art. 71, 
prescrive la maggioranza dei tre quarti per la discussione di 
argomenti non iscritti nell'ordine del giorno; l'art. 73 del 
regolamento del Senato, la maggioranza dei due quinti per 
autorizzare la lettura di una proposta di legge d'iniziativa 
di un senatore; l'art. 147 della legge comunale e prov. t. 
u. 4 febbraio 1915 n. 148, l'intervento dei due terzi dei 
consiglieri assegnati i>er l'elezione del Sindaco in prima e 
seconda convocazione. 

La regola comune è data dal quorum a maggioranza 
semplice. « Quando — bene avverte il Galeotti (2) — le 
singole leggi non indichino il numero fisso o proporzionale 
che rappresenta il numero legale, esso si intende costituito 
dalla maggioranza semplice ». 

Per il raggiungimento del qtiorum legale è sufficiente 
che il numero dei membri prescritto sia presente all'adunanza, 



(1) Sai oompnto della maggioranza con la forinola « metà piti uno », 
oonfr. la relativa nota al n. 135. 

(2) Galeotti : op. di,, n. 21., pag. 25. 
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non occorre|ido che tutti partecipino alle discussioni e alle 
votazioni. Ciò non ha mai dato luogo a controversia alcuna, 
per quanto la questione sia sttita varie volte discussa alla 
Camera dei Deputati ed al Senato fì*ancese (1) e risoluta, 
anzi, una volta, al Senato, in senso contrario allusola pre> 
senza, ritenendo, cioè, indispensabile anche la partecipazione 
al voto. (2) * 

Il numero legale può essere unico o duplieej secondo 
che sia prescritto uniformemente o diversamente: 

A) Per discutere e deliberare. È duplice, p. es. alla 
Camera dei deputati ungherese, ove si richiedono 40 rappre- 
sentanti per discutere e 100 per deliberare (3); per le Cortes 
spagnole, in cui è prescritto un quorum di 30 nel Senato e 
di 70 nel Congresso per aprir le sedute, e la maggioranza 
per votare le leggi. (4) Si ritiene, però, come principio di 
massima, poter prescindere dal numero legale per discutere, 
occorrendo esso, solo per deliberare. Noi non siamo di questo 
avviso. Pure, così si ammise in Francia, alla Camera dei De- 
putati, su relazione 2 dicembre 1874 dell'on. Pirmez, per una 
Commissione appositamente nominata (5); e così anche in 



(1) Cfr., per tali disonssioni, Povdra e Pierre: Tratte oit., in Btbl, 
di., nn. 1323-1327, pagg. 594-598, in cni viene dettagliatamente espo- 
sta la discnseione seguita alla Camera dei Deputati, nella sedata del- 
l' 11 giugno 1878, ed al Senato, nelle sedute del 3 agosto 1876 e 22 fe- 
braio 1879. 

(2) Sedata del 3 agosto 1876; suocessivamente, però, il Senato ha 
seguito il criterio della sola presenza. Il nostro Statato all' art. 58 pre- 
scrive ohe le deliberazioni dalle Camere non sono valide se la maggio- 
ranza dei loro membri « non è presente ». 

(3) Mancini e Galeotti: op. cif., pag. 133. 

(4) Galeotti : Prineipi regolatori cit., pag. 24-25. 

(5) Poudra e Pierre : op. di., a. 1328, pag. 598, Avvertiva il re- 
latore, che quando la Camera nomina una Commissione o delega nna 
Sezione per studiare un progetto di legge, essa discute senza ohe sia 
presente la maggioranza. Si potrebbe, però, obiettare, ohe ciò non è altro 
che discussione preparatoria, la quale non esclude la discussione della 
Camera in maggioranza. 
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Italia. (1) B ciò, oltre l'altro principio age volatore della 
presanzioiie del numero legale per l' intera seduta, una volta 
constatato, salva nuova constatazione in contrario. 

B) Per Vordine delle convocaaioni, potendo richiedersi 
: un quorum rigoroso per la prima convocazione ed altro basso 

per la seconda. Si ritiene da taluni possa accogliersi la mas- 
sima di ritenere valida l'adunanza di seconda convocazione, 
qualunque sia il numero degli intervenuti. (2) Non accediamo 
a tale principio, per le assemble continue e deplorammo (n. 43) 
il bassissimo, quasi nullo, quorum prescritto per la seconda 
convocazione dei Consigli comunali. 

0) Per l' importanza deW oggetto da deliberare, fissando 
un quorum normale per le ordinarie deliberazioni, ed un qìw- 
rum speciale per quelle di maggior momento, come già si 
disse al preced. n. 43, e per cui il quorum può essere unico, 
duplice o multiplo, per la diversificazione del quorum speciale. 
65. — Posto ciò, una delle più importanti questioni va 
riposta nella determinazione della entità del quorum. Certo, 
« se tutti i consociati si trovassero presenti e d' accordo sulla 
deliberazione, questo voto unanime rappresenterebbe perfet- 
tamente la volontà dell'ente collettivo. Ma l'accordo unani- 
me è, massimamente nei collegi numerosi, quasi impossibile : 
vuoi per la difficoltà di riunire, nonostante qualunque com- 
minatoria o ripiego, tutte le persone degli associati; vuoi 
per la inevitabile divergenza delle opinioni » (3). Ciò mal- 
grado, la prima verità mantiene negli idealisti, che potrebbero 



(1) Constatata la mancanza del numero legale, la Camera dei De- 
putati, nelle tornate del 21 dicembre 1852, 31 marzo e 4 aprile 1853 e 
18 febbraio 1856, decise di procedere nella discussione ; al ohe si pro- 
nunciano contrari Mancini e Galeotti: op, di,, n. 161, pag. 131. Ed 
il loro assunto è davvero indiscutibile, sol che si tenga presente la pa- 
rola dell' art. 58, il quale prescrive ohe € lo sedute e le deliberazioni 
non sono legali né valide », senza la preeenga della maggioranza. Si po- 
teva essere più espliciti f 

(2) Oaleotti : op. ot(., pag. 36. 

(3) QiOROi: op, oiL, voi. I, n. 80, pag. 208. 
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esser tacciati d'utopismo, la tendenza a fissare il quorum in 
entità elevata, quasi a scostarsi i>oco dalla totalità dei com- 
ponenti. 

Ma si capisce di leggeri che il criterìo comune^ normale, 
ordinario del quorum è dato da quello a semplice maggio- 
ranza, quorum razionale, al quale giustamente si inspira il 
principio del diritto romano. « Ogni altra quota fissata — av- 
verte il Savigny (1) — dei tre quarti o dei sei settimi, ecc., 
ha carattere arbitrario e non trova la sua ragion d' essere 
se non nella positiva disposizione di legge » (2). E per vero, 
ogni altra quota fissata in. cifra superiore alla semplice mag- 
gioranza stabilisce un quorum più o meno elevato; e viceversa, 
si ha un quorum più o meno basso j se fissato in cifra infe- 
riore alla semplice maggioranza. 

Tanto il quorum elevato, quanto il quorum basso possono 
essere stabiliti in cifì'a fissa, oppure in cifra proporzionale, 
quantunque, di massima, si preferisca il quorum fisso per quello 
di minore entità ed il quorum proporzionale per quello di 
maggiore entità; ma tale massima è assai indeterminata. 

Al quorum elevato si è sempre dimostrata tendenza in 
Francia, al quorum basso in Inghilterra. La Costituzione fran- 
cese del 22 frimaio anno YIII, all'art. 90 proclamava il prin- 
cipio generale del quorum dei due terzi per qualunque corpo 
costituito, quorum evidentemente assai elevato in cifra propor- 
zionale; e l'Assemblea Nazionale del 1848 stabili che fosse ne- 
cessaria per la validità delle sue deliberazioni la presenza di 
500 membri su 900, quorum anche questo alquanto elevato in 
cifra fissa; mentre si aveva un quorum basso nella cifra fissa 
di 200, tanto sotto la prima Costituente, che contava 1145 
membri, quanto sotto la Costituente del Ì4 settembre 1791, 
che assegnava 745 membri al Corpo legislativo. Tolte queste 
prime costituzioni, dettate per assemblee molto numerose, non 



(1) Sayiont i.SUtema del Diritto B<mano, trad. ital. Seialoja, pagi- 
na 330. 

(2) Lombardo-Pellegrino : Deliberagioni amminiatraiive oiU, n. 6, 
pag*. 648. 
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si ebbe mai in Francia nn quorum basso. La Carta del 1814, 
che venne ritenuta modello di altre contemporanee di Eu- 
ropa (1), e la successiva del 1830 fissavano il quorum a sem- 
plice maggioranza. Gol regolamento si trovò modo per la Ca- 
ldera dei Pari di ridurre al terzo il quorum. Furono vani, per 
contro, i tentativi per ridurre il quorum della Camera dei De- 
putati, essendo state respinte le proposte, fatte dall' on. De 
Serre nel 1817, di fissarlo in 60 membri e delPon. Parent nel 
1833 di ridurlo al terzo. D'allora — tolta la piccola parentesi 
dell'Assemblea Nazionale del 1848 — è rimasto adottato per 
le due Camere il criterio della semplice maggioranza. 

Per contro, in Inghilterra, non si è mai data molta im- 
portanza al principio del quorumj e questo è fissato in cifra 
assai bassa. Nella Camera dei Comuni, su 670 membri si esige 
solo la presenza di 40 di essi per deliberare, dì 20 per discutere 
le i>etizioni, e questa regola, soggiunge il May (2), « può es- 
sere cambiata a volontà ». La Camera dei Lordi, poi, com- 
posta di 560 membri, può deliberare con la presenza di soli 
tre membri. A ragione, tant>a indifferenza per il quorum è 
stata tacciata di esagerata tolleranza. (3) 

Ciò malgrado, si può, ormai, asserire che il principio 
della semplice maggioranza si è generalizzato quale quorum 
normale; esso è stato adottato dai vari Stati del continente 
in Europa (4) e negli Stati Uniti d'America (5), salvo, benin- 



(1) Palma : Studi tulle CosHiuMioni Moderne, Tolmino, 1892, pag. 82. 

(2) May : op. oit., pag. 182. Il Maurkl Dupktré : Uei del Parla' 
mento inglese, notava ohe la Camera dei Comuni non avrebbe potato 
raccogliere nei bqoì banchi più di 200 membri dei 670 assegnati. 8i di- 
rebbe — e ciò è veramente strano ! -— che, in Inghilterra, la piaga del- 
l' assenteismo è così inveterata da condarre alla nomina di alcuni rap- 

^presentanti detti tokippere, i quali ricevono dal loro partito l'espresso 
incarioo di stimolare gli assenti a intervenire alle adunanze. 

(3) PouDRA B Pierre: op. dU, n. 1311, pag, 691. 

(4) MiCKLi : Principi di Diritto Parlamentare, Milano 1910, pag. 40. 

(5) Cfr. Le Coetitueioni degli Stati Uniti d'America, Testi e Commen- 
ti, nella Bibìiot. di Sdene. Polii,, I Serie, voi. VI, part. U, Torino 1891, 
pag. 959 e segg. 
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teso, i casi di speciale importanza costituzionale o ammini- 
strativa della questione, per la quale si prescrivono quorum 
speciali elevati. 

66. — N'on neghiamo, però, che per i collegi numerosi, 
anche il quorum a semplice maggioranza possa riuscire in 
pratica elevato, ostacolando il regolare funzionamento delle 
assemblee medesime; onde, intorno al carattere razionale del 
medesimo, si sono principalmente svolte le discussioni teori- 
che e pratiche. 

Per il quorum fissOj le questioni sulla maggiore o minore 
entità del medesimo non implicano alcun criterio teorico, ri- 
solvendosi tutto nella fissazione di una cifra assoluta più o 
meno elevata. Non così per il quorum a semplice maggio- 
ranza e per quello proporzionale, per i quali — allo scopo 
evidente di ottenerne un abbassamento quantitativo — si fa 
questione circa il termine di relazione, controvertendo se 
questo debba riferirsi all' assemblea legale, cioè, al numero 
dei componenti assegnati, o di diritto, oppure alP assemblea 
reale, effettiva, cioè, al numero dei componenti di fatto. In 
ciò, appunto, risiede un'importante questione teorica sul 
quorum razionale, rispetto al termine di relazione. 

Trattasi di determinare quand'è che un collegio possa 
giuridicamente manifestare la volontà dell'ente che rappre- 
senta. Evidentemente, la volontà, pur manifestata a mag- 
gioranza da un Consiglio in funzione, è la volontà dell'ente 
che rappresenta, in quanto il Oollegio riunisce i requisiti per 
dirsi la rappresentanza dell'ente medesimo; onde, la legitti- 
mità della dichiarazione di volontà è originariamente subor- 
dinata alla legale costituzione del corpo in funzione che la 
emette; questa costituzione del corx>o che opera è, dunque, 
la pregiudiziale giuridicolegale per il fatto del deliberare. 

Or, se- una legge, un regolamento, uno statuto stabilisce 
il numero organico costituzionale dei componenti un dato col- 
legio, e ne fìssa il q^iorum^ non v'ha dubbio che il principio 
del quorum vada riferito a tale numero organico, costituzio- 
nale^ cioè, alla cosidetta a^ssemblea legale. 
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Stabilendo il numero organico dei componenti il collegio 
che assume la rappresentanza di un ente, non si ignora il 
criterio normale della maggioranza al quale il principio del 
quorum si inspira, ed è tenendo presente tale criterio che si 
predetermina l'entità minima quantitativa del collegio, che 
per V ente opera e delibera. Non v'ha dubbio, quindi, che 
all'assemblea legale vada riferito il quorum. 

Si aggiunga che, allorquando si pone nel criterio della 
maggioranza il principio del quorum^ si tiene presente la iif- 
ficoltà dello intervento all'adunanza di tutti i componenti il 
collegio e si pone nella maggioranza un limite minimo, perchè 
il collegio funzioni. Ma il concetto della difficoltà dHntervento 
è generico; esso non discende alle varie causalità che l'in- 
tervento ostacolano e quindi non distingue coloro che non 
vogliono da coloro che non possono -per qualunque causa in- 
tervenire. 

Se così non fosse, abbandonate, oramai, le sanzioni coat- 
tive che, in passato, in Grecia (1), a Boma (2), iii Inghil- 
terra (3), negli Stati Uniti, ecc., obbligavano con varie pene 
allo intervento, avverrebbe di doversi originariamente ras- 
segnare alla possibilità di conferire, per una qualsiasi even- 
tualità, i poteri della rappresentanza a pochissimi tra i com- 
XK>nenti il collegio; il che, evidentemente, è da escludersi.- 

Ottimamente scriveva l'on. Gorne, nella sua relazione del 
1^ agosto 1871, presentata alla Gamera dei Deputati, in Fran- 
cia, per la Gommissione a tal uopo nominata, che il quorum 
riferìbile all'assemblea di fatto « implica una rappresentanza 
incompleta, nn^ espressione insufficiente della volontà delPente», 
E la critica è, x>er vero, esauriente. Non neghiamo che possa. 



(1) Aristotilb : La CoBtitugione d'Atene, trad. ZuretH, 

(2) MOMMSKN : Le droit public remain, trad. Girard, voi, VII. p. 94, 
riferisce che, contro gli assenti, era sancita la multa ed anche l'espro- 
priazione {VJus pignarie), Mibpoulbt: La vie parlamentaire à Some, pag. 
58, ricorda che nel 710, il console Marcantonio minacciò Cicerone di 
diniraggergli la casa, se non fosse intervenuto àlPadunansa del Senato. 

(3) Mat: op. oiL, pag. 189. 

10 ^ Dk Gbnmaiio: Fungionamento Amm. Oom. • Prop, 
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talvolta, adottarsi tale quorum^ e di&tti, esso viene, talvolta, 
eaplicttamente stabilito; il che concorre alla conclusione che il 
quorumy razionalmente inteso, va riferito al numero origina- 
rio^ costituzionale dei componenti l'assemblea reale. In questa 
può porsi eccezionalmente il termine di riferimento del qttorum 
e quindi, appunto perchè in via di eccezione, occorre, a'perti» 
verbiSj una speciale ed esplicita disposizione, in tutti i casi 
in cui si voglia sancire. 

Così essendo, la conclusione non è dubbia : il quorum 
razionale ha nell'assemblea legale il termine di relatività. 

Scaturisce da ciò, che in tutti i casi in cui nulla si di- 
si>one circa il termine di relatività, in tutti i casi in cui si 
adopera l'espressione generica: « dei componenti l'assemblea », 
senza specificazione alcuna, il quorum va riferito all'assemblea 
legale, al numero organico, costituzionale dei suoi componenti. 
Oosi Poudra e Pierre (1), i quali, senza tanta discussione, 
scrivono: « Dalle parole membri componenti Va^seìnbleay ri- 
sulta che la maggioranza assoluta è calcolata non sul nu- 
mero reale dei membri, deduzione fatta dei seggi vacanti, ma 
sul numero dei membri che fanno legalmente parte del Se- 
nato o della Camera dei Deputati ». Ed il Cammeo (2), di- 
scutendo una simile disposizione positiva, non qualificata, 
scrive: « A rigore di logica sembra pii!i probabile che la legge, 
parlando di consiglieri e di membri, siasi riferita ad un nu- 
mero certo e determinato, da lei espressamente voluto, che 
essa cerca di mantenere costante colle elezioni suppletorie, 
anziché ad un numero indeterminato e invariabile ». 

Recentemente, poi, nell'ottimo Commento sistematico alla 
legge comunale e provinciale, Fagiplari e Presutti, interpre- 
tando le diverse espressioni di « consiglieri assegnati al Co- 
mune » e « membri del Consiglio Provinciale », usate dagli 



(1) Poudra b Pibrrb : op. dU, n. 1364, pag. 612. 

(2) Cammbo : Il numero legale dei coneiglieri comunali per il lieengia^ 
mento del Segretario, in Oiurieprudenea Italiana, 1895, IH, 123, riprod. 
nel Tolume Queetioni di diritto amminietrativo, Firenze, 1900, pag. 209. 
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art. 127 e 239 della legge comimale, scrìvono : « Le due 
espressioni sono* equivalenti e significano che si deve prendere 
in considerazione il namero dei consiglieri assegnati all'am- 
ministrazione, non già qaello dei consiglieri in carica ». (1) 

E così, in Belgio, pur non contenendo la Carta belga al- 
cuna specificazione, il quorum si ^ragguaglia sul numero dei 
membri asàegnati alla Camera dalla legge elettorale. (2) 

Biteniamo che, teoricamente, il principio da noi soste- 
nuto sul quorum ra/àonale rispetto al termine di relazione 
sia inconfutabile; ma, appunto, perchè in pratica, come si 
disse, nelle assemblee numerose, esso riesce di ostacolo al 
funzionamento delle medesime, i sostenitori del quorum basso 
non sanno rassegnarsi alle ragioni che si saldamente quel 
principio sorreggono. 

Non diciamo che ad essi si oppongano fautori del quorum 
elevato (3), che, in verità, non esistono; ma sono le ragioni 
del quorum razionale che si vogliono far valere. 



(1) Faoiolari e Presutti : op. oiL, Voi. II, n. 398, pag. 80-81. Il 
capitolo è opera dell' Ayy. G. Panucoio e si richiama alla nota del Mi- 
nist. dell' Int. 18 agosto 1884, in Man, Ammin» 1884, pag. 878 ed ai pro- 
nnnciati giuriapmdenziali del Cons. di Stato, 27 Inglio 1872, 14 luglio 
1874, 7 ottobre 1882 e 19 dicembre 1887. Confr., in proposito, la lunga 
nota al preced. n. 43, pag. 106-107. 

(2) Bkynabrt: Sistaire de la dii<npline parlammiair$, Parie 1884, 
▼ci. II, pag. 206. 

(3) Contro il quorum elevato non sapremmo accogliere altre ragioni 
oltre quella della difficoltà d'intervento; tutte le altre ragioni, come 
p. e0. quelle formulate dal Pirmez, nella sua relazione presentata nel 
1887 alla Camera belga e riportate dal Miceli : op. dt,, pagg. 40-45^ e 
qnelle aggiunte dal Miceli medesimo, sono ragioni efficaci contro la co- 
stituzione delle assemblee numerose. Ora, la questione delle aeaemhlee 
nwmeroee o meno è diversa da quella del quorum: quella è a questa pre- 
g;indi2iale. Si risolva la prima, evitando il grande numero, giusta l'a- 
forisma del De Lbvelbyb {Le forme di Governo nelle Società Moderne cU», 
capo XXXII, pag. 922): « un'assemblea deliberante non deve essere mol- 
to numerosa », ed implicitamente si trova risoluta la seconda. Ma la 
oolnzione del problema con 1' aissemblea numerosa a quorum basso, è il- 
logica, aggiungendo un male ad un altro. Si dirà che il sistema del- 
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i* 



Eppure^ confessiamo che tra i dae difetti: il quorum pro- 
porzionale basso, p. es. il terzo dei componenti, ma riferito 
razionalmente all'assemblea legale, ed il quorum razionale a 
semplice maggioranza, non svisato, snaturato nel termine di 
relazione, ponendo questo nell'assemblea di fatto, preferiamo, 
se necessità pratiche obbligano, il primo appiglio, che, co- 
munque, ci da un quorum certo e determinato: 

67. — A questi logici criteri si è sempre, per vero, in- 
spirata la Francia. Infatti, i vari tentativi per riferire il quo- 
rum all'assemblea di fatto, effettiva, sono rimasti, in quel 
Parlamento, sempre frustrati. 

La giurisprudenza aveva, per un momento, ammesso che 
si potesse stabilire di riferire la maggioranza al numero dei 
membri « aventi voto deliberativo », deducendo, cioè, il nu- 
mero dei seggi vacanti, dei deputati aggiornati e di quelli 
ohe non avevano ancora prestato giuramento; ma, il 4 giugno 
1849, la Legislativa decise che « la presenza della metà ^ìh 
uno dei membri deW assemblea deve intendersi per la metà 
più uno del numero legale dei rappresentanti^ senza tener confo 
dei posti vacanti ». E così pure, veniva respinta la proposta, 



V assemhlea numerosa a quorum baeso elimina l' inconveniente princi- 
pale : la difficoltà d' inte^ento, in quanto, elevando il l^nnine di re- 
Iasione b1 rende più probabile il raggiungimento del quorum e si assi- 
cura il funzionamento del collegio. L' effetto potrebbe ottenersi, ma chi 
non si avvede della grave irrazionalità del quorum al di sotto della 
semplice maggioranza? 

Fra le varie cause che si oppongono alla formazione di numerose 
assemblee deliberanti, il Db Levklbyk : op. dt,, pag. 924, annovera 
quella relativa alla « buona polizia delle assemblee », ed il quorum 
basso è, appunto, contro tale buona polizia. 

Per noi la soluzione del problema sta nel costituire assemblee poco 
numerose, con quorum razionale e con V istituto della seconda convo- 
cazione, in cui il quorum basso, ma non irrisorio, si può consentire. 
Ciò agevola il funzionamento del collegio, specie se la seconda convo- 
cazione è ordinata non per seduta, ma per oggetto; così come è disposto 
per i Consigli com. e prov. (art. 50, comma 2o, regol. 12 febbraio 1911 
n. 297). 
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fatta il 24 giugno 1871 dall'on. de la BocbejaqaeliD, di « cal- 
colare, cioè, il quorum, tenendo conto delle diminuzioni di 
numero avvenute nell'assemblea, in seguito a morti o dimis- 
sioni »; anzi, la Commissione, nominata per lo studio di tale 
proposta, la sostituì con altra, per la quale il quorum veniva 
fissato in modo invariabile sul numero legale dei membri com- 
ponenti l'assemblea, e questa, il 19 settembre 1871^ approvò 
tali conclusioni. « Si può dire — affermano Poudra e Pierre (1)— 
che dal 1849, il quorum "venne, sempre calcolato sul numero 
legale dei deputati, nessuna deduzione fatta i>ei seggi va- 
canti ». 

Eppure, questi rigorosi criteri vennero da un chiaro par- 
lamentare nostro fieramente criticati: « Ouai agli Inglesi — 
Bcrivea il Broglio (2) — se avessero il numero legale della metà 
più uno, come quello che i Francesi hanno| con la solita 
precipitazione, inventato; che noi abbiamo in quella furia del 
'48 inavvertitamente seguito e che ci ostiniamo da sedici 
anni a mantenere » (3). 



(i;PouDRA E Pierre: op, oiL, n. 1821, pag. 594. 

(2) Broouo : Delle forme parlameniarij Brescia 1865, pag. 168. 

(3) Eppare, l' illustre Geremia Bentham ~ ohe deplora assai viva- 
eemente le aeeenze nelle pubbliche assemblee, ne elenca tatti i gravi in- 
convenienti e propone a rimedio pene gravi, non peritandosi di recla- 
mare anche quelle coercitive — cita il Parlamento inglese come esempio 
di « abuso dell'assenza », tacciando di « negligenza abituale » i membri 
deUa Camera dei Comuni, < 1 due terzi dei quali sono persone per le 
quali le funzfoni parlamentari sono un oggetto secondario;... che non 
▼anno alla Camera, se non come ad uno spettacolo peiL variare un poco 
i loro divertimenti e se ne allontanano per correr dietro al minimo 
piacere »; op» di., oap. XX, pagg. 825-829. 

Soggiunge, poi, per carità di patria, che « se la decisione presa 
dai iN>chi è contraria al voto della vera maggioranza, questa accorre 
numerosa il giorno susseguente e l'opera della vigilia è abrogata ». 

Bella serietà, invero, per una assemblea politica che regge i de- 
stini .di una nazione, quella di doversi smentire da un giorno all'altro, 
di fare e disfare, e quindi di fare, sempre con la diuturna possibilità di 
poter disfare. A questo grave effetto conduce il giconim al di sotto della 
semplice maggioranza. Le deliberazioni dell' assemblea non sono mai 
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Noi non condividiamo tanta aspra censura; riteniamo, 
anzi, non sia da lodarsi l'opposto indirizzo, poi, dall'Italia 
seguito. 

Ed infatti, contrariamente al tanto ragionato rigorismo 
francese, il Parlamento italiano si è addirittura abbandonato 
sullo scivolo dell'opposto declivio, stabilendo le piii estreme 
facilitazioni. 

Anche da noi, come si è detto, é stato adottato il quo- 
rum a semplice maggioranza, che il nostro Statuto, all'arti- 
colo 53 (1), sancisce con l'espressione maggioranza assoluta (2). 
Prescrivendo tale articolo la « maggioranza assoluta dei mem- 
bri », senz'altra specificazione, non è dubbio, giusta quanto 
si è precedentemente esposto, che si volle sancire la maggio- 
ranza dei componenti di diritto; per contro, si- è creduto di 
potere col regolamento interpretare la disposizione statutaria. 
In sostanza, data la difficoltà di riunire e tenere riunita per 
più mesi la maggioranza, si palesò — ben rilevarono Man- 
cini e Oaleotti (3) — « la necessità o di derogare aperta- 
mente allo Statuto o di stiracchiare la parola membri dell'ar- 
ticolo 53 per fia>rle significare soltanto i deputati che sieno 
in grado di funzionare ». 

Non si volle seguire il primo partito, fingendo di con- 



sioure, mai definitive, potendo essere distrntti dalPaooorrere sncoewiyo 
dell% maggioranza. Né sì dica che ciò potrebbe accadere qualanqne 
quorum si adotti, tranne quello della unanimità, dapoichè la possibilità 
di rinvenire sulle deliberazioni prese si ammette solo quale estremo ri- 
medio, là, ove si consente un quorum basso, fecondo di piccole oligarchie. 

(1) Art. 53 Statuto: « Le sedute e le deliberazioni della Camera 
non sono legali, né valide, se la maggiorità assoluta dei loro membri 
non è presente ». 

(2) Quest' aggettivo assoluto è stato criticato dal Galeotti : PHu- 
eipi regolatori ecc., op. cit., n. 21, pag. 25, siccome « improprietà fe- 
conda di malintesi ». Per vero, come vedremo, i) concetto di maggio- 
ranza assoluta vdT riferito alla maggioranza di voti nelle deliberazioni, 
per la validità delle medesime, non alla valutazione del ntimero legale. 

(8) Mancini e Galeotti: Norme ed usi del Parlamento Italiano, op. 
cit., n. 155, pag. 126, 
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tìnaaro in quelPobbedienza allo Statuto, che fu detta « cieca 
e servile, da parere appena credibile fuori la muraglia della 
Gbina :^ (1), e si sono appigliati, con rimedio peggiore del 
male, al secondo, pervenendo alle estreme conseguenze dello... 
stiracchiamento I Or, non sarebbe stato preferibile, se mai, 
accogliere la proposta, formulata nel 1864 dai deputati Grispi 
e Petrucci, di ridurre, cioè, il quorum al quinto, computato, 
però, contrariamente a come i proponenti volevano, sul na- 
mero legale dei membri t Per contro, malgrado varie discus- 
sioni, sorte sin dal 1848^ rimase stabilito, nel 1849 e nel 
1850, di diffalcare, dal numero dei componenti per legge l'as- 
semblea, quello dei collegi vacanti e delle elezioni duplicate. 
Ma il guadagno era ben poco, e quindi, prima dal Se- 
nato, e poscia dalla Camera dei Deputati, col regolamento 
del 1863, si stabili di non tenere, nel computo del numero 
legale, neanche conto dei deputati in congedo (2). Infine, 
col regolamento del 1868^ si equiparavano ai deputati in con- 
gedo^ quelli assenti per incarico della Camera (3). 



(1) Broglio: DelU forme parlamm^tari, op. oit., pag. 168. 

(2) Per vaiatale le argomentazioai addotte nel grave dibattito, vale 
la pena di ricordare in base a quali ragioni i due autorevoli consessi 
nostri si decisero alla nuova facilitazione. La proposta venne presentata 
neUa Camera dei Deputati dall' on. Broglio; ma sollevò tante vive op- 
sizioni nella tornata del 3 maggio 1861 da indurre, senz' altro, il pro- 
ponente a ritirarla. Presentata, poscia, anche al Senato, stava per su- 
bire la medesima sorte, quando, in punto di naufragio, un autorevole 
senatore, che, da più tempo, avea fatto parte della Presidenza della 
Camera dei Deputati, sorse a difesa della proposta, decidendo i colle- 
ghi riluttanti al gran passo, con 1' assicurazione che 1' altro ramo del 
Parlamento V avea gi& adottata. Fu fatto in buona o mala fede f 

Passata, così, la sospirata riforma al Senato, si ritentò alla Camera 
dei Deputati, ove venne accolta grazie alla relazione Buoncompagni, in 
cai si legge, per argomentazione decisiva, che la proposta « è convali- 
data dall'autorevole esempio del Senato ». Ecco l'argomento vittorioso 
dell' inesistente precedente, rimbalzato da un ramo all' altro del Par- 
lamento I 

(3) Attualmente l'art. 36 del vigente regolamento della Camera dei 
I>epntati 1 luglio 1900 e succ. mod., al secondo comma, dispone : < I 
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Come vedesi, si è andati molto al di là della controversa 
questione, dapoicbè non solo il termine di relatività non istà 
più nel nnmero dei componenti di diritto, nell'assemblea le- 
gale, ma non è neanche nei componenti di fatto, nell' as- 
semblea reale, effettiva. Infatti, questa è data da tatti i com- 
ponenti in carica, in un dato momento, cioè, dal numero 
dei componenti di diritto, diminuito del numero di quelli ine- 
sistenti; mentre, la Camera dei Deputati ha sorpassato questo 
limite, ponendo il termine di relatività del quorum nel nu- 
mero dei componenti che sieno in grado di intervenire, dif- 
falcando, cioè, dall'assemblea legale, non solo gli inesistenti, 
ma anche coloro che sono legalmente riconosciuti come im- 
pediti ad intervenire. Or, non v'ha chi non veda, come ciò 
costituisca un vero contorcimento del principio del quorum. 

68. — In virtù di queste tendenze al ribassamento del 
quorum^ alcuni scrittori hanno elevata a teorica la distin- 
zione. Il Mancini e Galeotti (Ij, infatti^ trascurando ogni pos- 
sibile criterio dottrinario di classificazione del quorum^ scri- 
vono che «il numero legale può essere invariabile o varta- 
bile; nel primo caso, può essere determinato, sia arbitraria- 
mente, sia in proporzione della totalità dei componenti l'as- 
semblea; nel secondo, è la metà più uno del numero effettivo 
dei componenti l'assemblea, che è una quantità invariabile». 
La medesima, precisa, classificazione e definizione presenta 
il Miceli (2). 

Ora,* tale classificazione è deficiente ed erronea; defi- 
ciente, in quanto trascura il punto di vista dal quale la clas- 
sificazione è posta ; erronea, giusta quanto verremo dicendo. 
Secondo noi, dal punto di vista della determinazione del quo- 



deputati ohe non hanno ancora prestato giuramento o che sono in con- 
gedo, ovvero sono assenti per incarico avuto dalla Camera^ non saranno 
computati per fissare il numero legale ». Manuale ad uso dei Deputati ^ 
Roma 1918, pag. 187. 

(1) Manciki e Oalbotti, Noxme ed uHeoo,, op. cit., n. 156, pag. 125. 

(3) MiCBLi: Principi di., pag. 39. 
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runnj cioè, dal criterio numerico che si stabilisce per determi- 
narlOy esso può essere, come si disse, fisso, a semplice mag- 
gioranza, o proporzionale. Dal panto di vista, poi, della 
valui€usiane del quorum, cioè, dal criterio che si segue per 
calcolarlo, occorre tener presente il termine di relazione, ma 
soltanto nel quorum a semplice maggioranza ed in quello 
proporzionale. E quivi, appunto, sorge la suddistinzione ia in- 
variabile e variabile, secondo che il termine di relazione va 
posto nel numero dei componenti di diritto il collegio, cioè, 
nell' assemblea legale, oppure nel numero di fatto, effettivo 
dei componenti medesimi^ cioè, nell' assemblea reale. 

Per contro, secondo la suesposta classificazione del Man- 
cini e del Galeotti (1), seguita dal Miceli, si ha il quorum 
invariabile, distinto in arbitrario e proporzionale riferito alla 
sola assemblea legale, e quello variabile riferito all'assemblea 
effettiva, reale. Ora, in primo luogo, ammettendo che il quo- 
rum invariaòile arbitrario risponda a quello che noi chia- 
miamo fissoy è erroneo limitare ad esso il concetto dell' arbi- 
trio, in quanto è arbitrario, discrezionale, stabilire tanto un 
quorum fisso, quanto un quorum proporzionale, riponendo la 
determinazione nel numero assoluto fissato, o nella propor- 
zione stabilita. In secondo luogo> mentre il quorum fisso è pro- 
sciolto dal termine di relazione, quello proporzionale, a dif- 
ferenza di quanto si afferma nella suddetta classificazione, 
riferendolo solo alla totalità dei componenti, cioè, all'assem- 
blea legale, può, per contro, avere a sua base, tanto l'assem- 
blea legale, quanto la reale, e quindi, può, a sua volta, essere, 
giusta la nostra classificazione, variabile o invariabile, se- 
condo che il termine di relaziono sia x>08to o nell^ assemblea 
reale, o in quella legale. 

Infine, la classificazione criticata chiama variabile il quo- 



(1) Suooeseiyamente, il Galeotti: Prinoipii regolatori delU Jatembl^, 
óp. oit., n, 20, pag. 22, evidentemente retti ficandoai, classifioa il quo^ 
rum in fisao e proporzionale, trascarando, nel cenno tassonomico, qnello 
a semplice maggioranza, di cni, però, si occopa, in seguito al n. 21 
pag. 25, ma lasciando incompleto il quadro classi ficatiyo. 
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rum che noi diciamo a maggioranza semplice, ma riferito alla 
sola assemblea effettiva; il che è esatto, ma deficiente, per- 
chè si omette il quorum a semplice maggioranza invariabile, 
in qaanto si riferisce all' assemblea legale. 

In conclusione, secondo noi, dopo aver distinto, agli ef- 
fetti della determinazionej il quorum in fisso, a semplice mag- 
gioranza e proporzionale^ agli effetti della valutazione il quorum 
a semplice maggioranza e quello proporzionale può essere 
invariabile o variabile^ secondo che si pone il termine di re- 
lazione nel!' assemblea legale o in quella reale. Avvertiamo, 
poi, che non è da confondere il concetto che informa il quo- 
rum .fisso^ con quello che conduce al quorum invariabile. Il 
primo è rappresentato da una cifra assoluta^ da un numero 
prestabilito^ come il quorum di 40 nella Camera dei Comuni, 
in Inghilterra ; ond' esso viene determinato e valutato ad un 
temiH), nella sua misura. iNel secondo, invece, vien prestabi- 
lito un rapporto, una quota parte, che ne determina la mi- 
sura, mentre la invariabilità risulta^ poi, dal computo, dalla 
valutazione di esso quorum, in quanto si riferisce ad un ter- 
mine di relazione invariabile, qual'è l'assemblea legale; come 
p. es. il quorum per le adunanze in prima convocazione dei 
Consigli comunali e provinciali, per i quali esso è vario nei 
diversi Consigli, diversamente dal lato quantitativo composti, 
ma invariabile per ciascun Consiglio. 

G-ià si disse che la razionalità del quorum, dal punto di 
vista della sua determinazione, secondo il principio di diritto 
romano, sta in quello a semplice maggioranza; che il quorum 
iisso, generalmente si adopera quando si vuole adottare un 
quorum basso e quello proporzionale, quando si vuole adot- 
tare un quorum elevato, sia come criterio normale (art. 90 
della Costituzione francese del 22 Mmaio, anno Vili), il che 
non è opportuno, sia come criterio speciale, per la maggiore 
importanza politica o amministrativa di ta>luni oggetti (revi- 
sione di costituzioni, di regolamenti, ecc. scioglimenti di assem- 
blee, di aziende, elezioni del presidente, atti che esorbitano 
dalla semplice amministrazione, ecc.). 



TIT. I. - GAP. II. — NUMERO LEQALK NORMALE 155 

£ si è anche detto che, dal panto' di vista della valu- 
tazione (variabilità o meno)^ la razionalità del quorum sta in 
qaello invariabile, cioè, che il quorum risponde ad un prin- 
cipio razionale, in quanto si pone il termine di relazione 
nella totalità legale dei componenti l'assemblea, o, come si 
suol dire, nelP assemblea legale. Mentre, all' incontro, si in- 
spira ad un concetto irrazionale il quorum variabile, in quanto, 
riferendosi alP assemblea reale, effettiva, si risolve, come ben 
dicono Mancini e Galeotti, in una quantità mutabile e, come 
meglio ancora osservava l'on. Gorne, nelP anzicennata rela- 
zione, in una dfra a>ccidentalej data da una ba^se assoluta- 
mente difettosa. 

69. — Per completare la nostra classificazione, aggiun- 
giamo un'ulteriore distinzione del quorum variabile^ pur troppo 
in uso, in predeterminabile ed impredeterminabile. 

Abbiamo visto come, per la valutazione del numero le- 
gale, fa d'uopo tener presente il termine di relazione, che 
può essere riposto o nell' assemblea legale o nell' assemblea 
reale, e cioè, o nel numero dei componenti di diritto l'assem- 
blea, nel numero dei componenti di fatto. Nessun dubbio, 
circa il riferimento all' assemblea legale, il cui numero dei 
componenti viene invariabilmente dalla costituzione, dalla 
legge, dal regolamento, dallo statuto, ecc., fissato. Kon così 
nel caso in cui il termine di relazione vada posto nell'assem- 
blea reale, effettiva, la cui composizione può dar luogo a va- 
rie raffigurazioni con relative controversie. 

Isella nostra legislazione comunale e provinciale, vi è 
una distinzione molto chiara in proposito, avendo il legisla- 
tore distinto il numero dei consiglieri assegnati (assemblea 
legale), dal numero dei consiglieri in carica (assemblea reale); 
ed è evidente che l'espressione consiglieri in carica non 
lasci dubbi, essendo l'assemblea reale costituita dal numero 
dei consiglieri dalla legge assegnati, detratti i così detti posti 
vacanti per mancata elezione o proclamazione, decessi, di- 
missioni e decadenze. In tutti tali casi, si tratta, dunque, di 
inesistenza di alcuni componenti, per cui restano scoperti i 



156 PARTE 111. — IL FUNZIONAMENTO DEI CONSIGLI 

relativi posti. C'è, dunque, Vasaolnta impoisibilità mateHale 
della presefusa di taluni membri; e pertanto, in qualsiasi mo- 
mento, si può sempre sapere quanti membri effettivamente 
compongono l'assemblea; quanti, cioè, al massimo, ne possono 
intervenire all'adunanza. 

Egualmente, in tutte le questioni poste al Parlamento 
francese, tranne qualche rara imprecisione^ si è sempre di- 
stinta l'assemblea legale dalla reale, considerando la prima 
come formata dal numerò dei rappresentanti assegnato per 
legge, la seconda, detraendo da tale numero i seggi vacanti, 
i deputati aggiornati e quelli che non aveano prestato giu- 
ramento, cioè, in generale — si può dire anche qui — de- 
traendo il numero dei membri inesistenti. 

Non cosi, come si è visto, presso il nostro Parlamento, 
in cui, per il computo del quorum, non si tiene conto, non 
solo dei membri inesistenti, ma neanche di coloro che sono 
assenti per congedo o per incarico ricevuto dair assemblea. 
In quest'ultimo caso^ vien meno l'assoluta impossibilità ma- 
teriale della presenza; trattasi, invece, di membri impediti e 
come tali legalmente riconosciuti. 

Si può, dunque, in generale, affermare che l'assemblea 
effettiva, reale può considerarsi o dal punto di vista della 
sola eèistenzaj oppure dal punto di vista della sola funziona- 
bilità. Nel primo caso, ^dal numero dei membri assegnati si 
toglie soltanto il numero dei membri inesistenti; nel secondo 
caso, si detraggono, altresì, tutti coloro che sono legalmente 
impediti a intervenire, per congedi, incarichi, ecc. 

Evidentemente, a questo secondo modo di raffigurare 
l'assemblea reale conduce sempre la tendenza ad abbassare 
il quorum; non avendo il coraggio di mettersi contro la ra- 
zionalità del quorum a semplice maggioranza, viene adottato, 
ma si deturpa, si contorce con simili espedienti, dei quali 
sono ben gravi le conseguenze che derivano. 

Infatti, la giustificazione legale dell'assenza dei membri 
che non possono provvisoriamente intervenire, non impedisce 

■ 

ai medesimi, potendo e volendo, di prender parte all'adu- 
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nanza durante il periodo del congedo^ del disimpegno dell'in- 
carico ricevuto, ecc.; ed allora, in tal caso, poiché tali men- 
bri, intervenendo, discutono e votano, debbono esser tenuti 
in conto nel computo del numero legale. Ond'è, che, data 
sempre la possibilità dell'intervento dei membri legalmente 
impediti, gli uffici dell'assemblea non sono in grado di cono- 
scere in precedenza su quale base debba computarsi il ^orum. 

Considerata l'assemblea di fatto dal punto di vista della 
sua esistenza, prima dall'adunanza, e in qualsiasi momento, 
è facile procedere alla valutazione del quorum; questo — è 
vero — può variare da un periodo all'altro, ma è sempre pre- 
determinabile» Considerata, x>er contro, l'assemblea di fatto 
dal punto di vista della fbnzionabilità, non è possibile proce- 
dere, prima dell'adunanza, a tale valutazione, in quanto che 
il x)ossibile intervento dei membri legalmente impediti, farà 
variare la base del computo del quorumy e quindi questo 
riesce impredeterminabile, 

Oosi, nel nostro Parlamento, è indiscusso che « l'avere 
ottenuto un congedo non impedisce ai deputati ed ai sena- 
tori di prender parte ai lavori della Camera, prima che esso 
sia scaduto » (1) ; e quindi, in tutti i casi in cui si proceda 
alla costatazione del numero legale, bisogna, volta per volta, 
computare anche la base del medesimo. Oli è perciò, che il 
Presidente della Camera dei Deputati era costretto avvertire, 
nella seduta del 16 giugno 1858, che nella chiamata vanno 
compresi anche i Deputati in congedo, salvo a non porre il 
nome di coloro che rispondano fra gli assenti da detrarre (2). 
E parimenti, nella tornata del 9 giugno 1873, affermava che i 
deputati, i quali si presentino prima che il loro congedo sia 
spirato^ vengono tolti dal novero dei congedati (3). E tutto 
ciò agli effetti della valutazione del quorum. 

Noi abbiamo già criticato il quorum variabile, denu- 



(1) Mancini e Galkotti: Konne ed ««i eit,, n. 154, pag: 124-125. 

(3) Mancini e Oalkotti: op. eit,, loo. oit. 

(8) Mancini e Qalsotti: <tp. eit., n. 440, pag. 306. 
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dandone la irrazionalità che lo inficia; ora, non occorre spen- 
dere molte parole per dimostrare che^ se è irrazionale il 
quorum variabile, riesce addirittura deplorevole l'uso del 
quorum impredeterminabile, varietà di quello, e più di esso 
corrotto. £) davvero strano il fatto di un'assemblea che non 
possa stabilire il suo quorum^ prima del sno immediato fun- 
zionamento. 

Concludiamo con l'affermare che il quorum variabile e, 
peggio ancora, quello impredeterminabile conducono in pra- 
tica al contorcimento del principio del quorum, 

70. — Chiusa la lunga digressione teorica snl quorum^ 
indispensabile al nostro argomento, torniamo all'oggetto del 
nostro studio: alla legge comunale e provinciale ed alle ec- 
cezionali disposizioni del momento. 

Tutti gli sforzi per attenuare il quorum^ contorcendolo, 
come si è visto, in tutti i modi, sono consentiti in pratica^ 
sebbene non lodevolmente, per le assemblee numerose. Tali 
non sono, per vero, i Consigli comunali e provinciali; e bene 
a ragione, quindi, la nostra legge com. e prov. è rimasta 
salda nel concetto del quorum invariabile^ riferendosi, cioè, 
sempre, nel computo di esso^ al numero dei componenti di 
diritto, ai membri assegnati. Bicordammo, anzi, (n. 29) come 
tale concetto si sia fissato col dichiarare incostituzionale lo 
art. 41 del regolamento del 1865, che, ammettendo la detra- 
zione dei posti vacanti dal numero dei consiglieri assegnati, 
per il computo del quorum^ rendeva questo variabile. 

E così, d'allora in poi, il quorum, che per i Consigli com. 
e prov. è unico, non duplice, per discutere e deliberare (1), 
viene stabilito dagli art. 127 e 239 nella metà dei consiglieri 
assegnati al Comune o alla Provincia. 

Taluno ha ritenuto che tale quorum sia a semplice mag- 



(1) Magnani: La legge oom. e prov, ordinata e commentata tieiemaii' 
oamente, op. cit., pag. 290-291. Contra, Sarbdo: op, oit,, voi. VI, p. 2% 
n. 568; pag. 282. Aooediamo all'opinione del Magnani, esaurientemente 
■OBtenuta, 



TIT. I. - GAP. II* — NUMERO LIE6ALB KORMALE 159 

gioransa di diritto^ riferendola, cioè, ai componenti asse- 
gnati (1). Ya bene quanto al termine di relatività^ ma è 
errato che trattasi di quorum a semplice maggioranza. Questa, 
infatti, è costitnita, per dirla con la solita espressione gene- 
rica e vaga, dalla metà piti uno dei componenti l'assemblea, 
mentre gli art. 127 e 239 stabiliscono solamente la metà. 
Trattasi, evidentemente, di quorum proporzionale^ venendo, in- 
fetti, desunto da un rapporto di proporzionalità col numero 
di relazione (consiglieri assegnati). 

Tale quorum è ancora inferiore, per quanto di ben poco, 
a quello della maggioranza semplice. Vero è che in dottrina, 
taluni (2), dimenticando che il quorum implica un principio 
di maggioranza, giusta il concetto romano, credono poter 
fissare il quorum normale in metà dei membri del collegio; 
ma conveniamo col Lombardo Pellegrino (3), quando osserva 
che « la metà dell'assemblea è il meno di ciò che si può 
pretendere, perchè la deliberazione sia espressione organica 
e cosciente del corpo deliberante». Ed infatti, abbiano già 



(1) Galeotti: op, oiL, pag. 26 e 27. 

(2) Cammeo: Coreo di Diritto Amminiatraiivo, op. oit., voi. II, n. 182, 
pag. 901. n GiRiODi: / pubblici uffici e la gerarchia amministrativa , op. 
oìt., pag. 311, scrìve che il quorum « generalmente è della metà dei 
membrì assegnati al collegio, oppare della metà più ano ». Ricordiamo 
nna sentenza della Corte di Cassasione di Napoli, la quale, a proposito 
di nn istituto di beneficenza, decideva ohe < per diritto comune, un 
collegio composto di più individui non può deliberare regolarmente senza 
l'intervento della metà più uno dei membri che lo rappresentano ed 
amministrano e che sieno capaci di votare (3 dicembre 1875. Vignes e. 
Confraternita di Sant' Anna). Ed in proposito, in quegli ottimi volumi 
costituiti dalle dotte relazioni fatte dal Direttore Generale dell' Ammi- 
nistrazione Civile al Ministro dell' Interno, ben si rileva come possa 
« riuscire qualche volta arbitraria V applicazione per analogia » alle 
opere pie delle disposizioni sul quorum dei Consigli com. e prov., essendo 
per questi fissato nella metà dei componenti (art* 127 e 239 della legge 
coni, e ptov.), mentre per quelle è della metà più uno (art. 32, legge 17 
loglio 1890). Cfr. Ordinamento e JmminietroMione delle leiiiugioni pubbliche 
di Beniffloenza, voi. cit., Roma 1908, pagg. 662-663. 

(3) Lombardo Pellegrino: Deliber. Jmm., op. cit., pag. 662. 
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rilevato che^ dal punto di vista della saa determinazione, il 
quorum razionale è quello a semplice maggioranza (1). 

71. — Non discatiamo qui l'opportanità o meno — dato 
il giusto criterio seguito dalla legge com. e prov. del quorum 
normale invariabile — di introdurre da noi l'esercizio obbliga- 
torio delle pubbliche funzioni /già in molti Stati adottato (2). 

Gerto, l'educazione politica del nostro popolo, che, pur 
troppo^ non gode il primato nel disimpegno dei pubblici do- 
veri presso le assemblee di rappresentanza (3), lo richiede- 
rebbe (4). Comunque, il criterio rigoroso adottato, del quorum 
invariabile, oltre che teoricamente indiscutibile, agli effetti 



(1) La legge comanale e provinciale non da soverchia importansa 
nel fissare il quorìi^m in metà o nella maggioranza semplice dei compo- 
nenti. Infatti^ mentre stabilisce all'art. 138 (t. a. 1915) il numero legale 
della Giunta Municipale in metà dei membri che la compongono, ri- 
chiede^ poi, all'art. 252 la ma^giorafìta per la Deputazione provinciale. 
Prescrive il quorum in metà dei componenti anche la legge t. u. 17 giu- 
gno 1907, n. 638 per la validità delle adunanze generali e quelle delle 
Sezioni del Consiglio di Stato. 

(2) Manfrin: /{ 9Ì9Uma munieipaU inglese e la legge comunale italiana,' 
Padova 1872, pagg. 352-355; Colajanni: Le istituzioni munioipaU, op. 
cit., pagg. 265-269, il quale giustamente connette il sistema della coer- 
cizione a quello della retribuzione. 

(3) Db Gennaro: La Riforma elettorale e la rappresentanta propor» 
gionale, Napoli 1910, pag. 5. 

(4) La legge com. e prov., alPart. 289, sancisce la deoadonza dalla 
carica dei consiglieri, de|>utati provinciali e assessori municipali per 
ingiustificato mancato intervento alle adunanze. È, senza dubbio, un 
istituto che, in mancanza dell'obbligatorietà, sia per l'accettazione, che 
per il disimpegno del pubblico ufficio, colpisce la negligenza di coloro 
ch« prima accettano e poi trascurano la carica. Ma tale istituto, da noi, 
si'^anifesta praticamente inefficace, essendo circondato da rigorose con- 
dizioni, che la giurisprudenza, forse a ragione, ha rese più gravi, stante 
l'uso che se ne fa quale arma di partito. Noi, d'altra parte, riteniamo 
che l'inefficacia pratica sia più dovuta alla mancanza di controlli nel- 
l'esercizio negativo dell'istituto. Infatti, se talvolta si ricorre alla dichia- 
razione di decadenza per ragioni di partito, contro qualche membro della 
minoranza, la decadenza, per contro, non si promuove mai contro i con- 
siglieri negligenti della maggioranza, che sono i più. E ciò non do- 
vrebbe certamente avvenire. 
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della pratica ben si mantiene; né crediamo, si possa tacciare 
dì infondatezza tale affermazione, per essere il funzionamento 
dei Consigli com. e prov. sorretto dall' espediente della se- 
conda convocazione; sebbene questa sìa quasi prosciolta dal 
guorum^ pure, resta, senza dubbio, il rigorismo sancito per 
le prime convocazioni. 

Ed a tale rigorismo il legislatore si è mantenuto sempre 
fedele, come si è rilevato, trascorrendo la legislazione tran- 
sitoria, di cui ci occupiamo. Abbiamo^ infatti, visto, come, 
eccezion fatta per il caso estremo contemplato nel primo com- 
ma, art. 1 del decreto 27 gennaio 1915, per cui sarebbe stata 
materialmente impossibile l'adunanza in prima convocazione 
del relativo Consiglio, eccezion fatta, diciamo, per tale caso 
estremo, il legislatore, malgrado i richiami alle armi dei con- 
siglieri riconosciuti legalmente impediti, non volle saperne 
di tangere il ^pu>ruin normale invariàbile delle adunanze 'di 
prima convocazione. Ed ai reiterati reclami dei pratici, tenne 
duro, emanando il secondo decreto del 30 aprile 1916; mentre, 
in seguito, il Ministero, per tagliar corto ad ogni equivoco, 
con circolare ufficiale, avvertiva, che non si era ancora in 
alcun modo derogato all'art. 127 della legge comunale. 

Tale deroga è finalmente venuta col nuovo decreto 4 
gennaio 1917, per il quale il numero legale ordinario per la 
validità delle adunanze dei Consigli in prima convocazione, 
durante lo stato di guerra, non è più quello prescritto dal 
predetto art. 127. Esso, secondo la nostra intrepretazione, si 
yalata nella metà del numero dei consiglieri assegnati al Co- 
mune o alla Provincia, detraendo prima da tal numero i 
consiglieri legalmente impediti per servizio militare. Vediamo, 
adesso, quali sieno gli effetti teorici e pratici di questo nuovo 
criterio di valutazione del numero legale ordinario. 
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$ IV. — Effetti del nuovo criterio di valutazione 
del Numero legale normale. 

SOMMARIO : — 72. In ohe modo il quorum normale è divenuto varia- 
bile. — 73. Gonfìronto circa le cause della detraibilità tra il pri- 
mo e il vigente decreto.— /n nota: Polemica intorno al primo de- 
cretO; circa le cause della detraibilità. — 74. L' unica detraibilità 
consentita dal nuovo decreto. Critica. Il consigliere morto in guer- 
ra. — < 75. L'attuale guorum variabile e quello caldeggiato in dot- 
trina — 76. Critica al sistema irrazionale transitoriamente sanci- 
to. — 77. Predomina il rigoroso sistema francese sul quorum. Voto 
per una riforma definitiva. — 78. Attuazione pratica del quovum va- 
riabile. La predeterminabilità del quorum. — 79. Impredeterminabi- 
lità del quorum variabile ora adottato. — 80. 8ua variabilità anche 
durante la seduta. — 81. Strani effetti pratici: inefficacia dell'in- 
tervento di consiglieri militari. — 82. Aumenta il numero dei pre- 
senti e vien meno il numero legale. 

72. — Il primo effetto che scaturisce dal nuovo criterio 
di valutazione del numero legale ordinario è, come abbiamo 
vistOy che il quorum normale da invariabile diviene variabile. 

In che modo si esplica tale variabilità t È questa effetto 
del nuovo termine di relatività del quorum^ il quale non va 
più riferito ai componenti di diritto t Oertamente I Ma è esso 
divenuto variabile, giusta la classificazione del Mancini-Ga- 
leotti e del Miceli, perchè il termine di relatività risiede nel 
numero dei componenti di fatto t l^ol il legislatore non è 
a tanto pervenuto. 

73. — Il nuovo articolo, primo comma del decreto 4 
gennaio 1917^ non pare autorizzi a sollevare alcun dubbio 
in proposito, come avvenne per il primo comma, art. 1 del 
decreto 27 maggio 1915. A dir vero, la locuzione concettuale 
è identica : allora, unica era la causa efficiente della riduzione 
dei Consigli, cioè : il richiamo alle armi dei consiglieri ; così 
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come, ora, unica è la causa per cui si riconosce Fimpedimento 
legale : il servizio militare. E vedemmo come quella riduzione 
di composizione numerica dei Consigli dovette sciogliersi in 
un semplice impedimento legale di alcuni componenti, cosi 
come ora si statuisce. 

Eppure, quella disposizione sollevò un vero vespaio di 
obiezioni. Malgrado la locuzione univoca della legge, da tutti 
si convenne che causa efficiente della ridazione della com- 
posizione numerica non era soltanto quella espressamente 
sancita dal decreto: il richiamo, cioè, alle armi dei consi- 
glieri, ma anche le altre cause non dovute allo stato di guerra, 
che la composizione di fatto riducono, cioè, morti, dimissioni, 
decadenze. E tale lata ed invero non molto giustificata in- 
terpretazione venne esplicitamente data in veste ufficiale dal 
Ministero dell'Interno, con la più volte ricordata circolare 
del 31 maggio 1916, nella quale, con troppo ardire giuridico, 
si scriveva: « È ovvio che tale condizione si verifica non solo 
quando la riduzione è dovuta, esclusivamente alle chiamate 
in servizio militare, ma anche allorché queste, aggiunte ad 
altre cause (morti, dimissioni, decadenze) abbiano ridotto il 
Consiglio a meno della metà dei suoi membri ». Questa pic- 
cola aggiunta alla legge è, in verità, tutt' altro che ovvia] 
ma, intanto, così si poneva riparo alla omissione in cui erasi 
incorso. 

74. — Comunque, non rivanghiamo, ora, una questione 
già morta (1); la ricordiamo solo per tema che essa possa, 



(1) Rievochiamo in nota quella polemiohetta. Il dubbio sorse sin 
dalPapparire di quel decreto, e si polemizzò malgrado la circolare uf- 
ficiale del Ministro delPInterno, cbe sosteneva la interpretazione esten- 
siva, sia stata diramata quasi immediatamente dopo il decreto. I critici, 
inspirandosi alle finalità del decreto, convennero quasi tutti nella in- 
terpretazione estensiva, che, per verità, né la parola, né la locuzione 
della legge autorizzava. Infatti, l'unico appiglio si trovava nella frase 
< per effetto di chiamate alle armi », facendo questa funzionare come 
causa ulHma della riduzione, che rendeva efficace anche le cause con- 
comi tanti. Ma ciò é aromessibile solo per lo scopo a cui il decreto mirava. 
Ad ogni modo, non é più il caso di rivangare quella critica. Favore- 
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per taluni, costituire, elemento per interpretare nello stesso 
senso la nuova disposizione del vigente decreto 4 gennaio 1917. 
Quivi, è solamente detto, raddrizzando la locuzione, che nel 
computo di cui alP art. 127 della legge comunale e provin- 
ciale, vanno esclusi i consiglieri legalmente impediti per ser- 
vizio militare, e questa volta ciò si è voluto; non abbiamo 
circolari aggiuntive. Invece, possiamo avvertire come elemento* 
rafforzativo di questa indubbia interpretazione, che nel nuovo 
decreto in vigore, allorché il legislatore ha voluto tenere in 
considerazione 1' una causa (quella eccezionale del richiamo 



Toli alla interpretazione lata del decreto, oioè, tanto per le chiamate 
alle armi, quiEuito per i posti vacanti, furono Bonoianckino : Per il 
funHonamenio delle amminietrazioni locali, in Bivieta degli Enti locali, n. 5 
del giagno 1915, pag. 81-82; Pbtrognani: Modifioagioni tranéitorie al vi- 
gente teeio unico della legge com. è prov., Firenze 1915, pag. 10 ; Pic- 
cioni: Commento alla legge comunale e provinciale, op. cit.. Appendice: 
ModifioaMioni tranéitorie, pag. 821; JoRizzi: / Consigli comunali e provin- 
oioii durante la guerra, in Segretario Comunale, n. 37-38 del 30 settem- 
bre 1916, pag. 289; Cortb Enna: Consigli e consiglieri com. e prov, cit., 
in Bivista degli Snti Locali cit., pag. 42 scrivo ohe con la circolare «si ri- 
oonosceva il torto e si provvedeva con ana esplicita dichiarazione nffl- 
oiale »; Corso: Provvedimenti straordinari per le Amministragioni locali oi(. 
in Rassegna Comunale cit,, n. 5-6, pag. 256-257, aderisce con alcune li- 
mitazioni ; Carapxlls : Di alcune questioni cit. in Rassegna Comunale cit. 
N. 1 del 15 gennaio 1916, pag. 2. Centra : Rivista Amministrativa, lo- 
glio 1916, pag. 553. Elegante, in proposito, la digressione Corso -Ca- 
RAPHLLB. Il Corso ammette ohe la disposizione si applicava pare nel 
concorso di più cause concomitanti, «na richiedeva come causa effiMente, 
ultima, quindi, a produrre V effetto prescritto la chiamata alle armi, 
sola determinante, < data la finalità unica ed esclusiva cui la norma ha 
voluto provvedere », non il fatto proprio di un consigliere che si dimet- 
te, li Carapbllb non ammetteva simile distinzione, perchè < il richia- 
mo alle armi agisce sempre come concausa del fatto voluto dal decreto, 
e non è ammessibile che si vada, in questa materia a distinguere tra 
cause e cause ». In realtà, quel che più sorreggeva era, come dice il 
Piccioni, op. cit., loc. cit., il motivo del decreto ; e ciò, appunto, ci 
autorizza a sostenere che a simile motivo non è improntatala nuova di- 
•posizione del decreto 4 gennaio 1917, per il quale, pare evidente, ohe 
la questione non possa sorgere. 
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alle armi) e l'altra (qaella normale della dimissione, deca- 
denza o morte) lo ha esplicitamente sancito, come nel quarto 
comma del medesimo articolo, di cai, in seguito, ci occupe- 
remo. Dunque, riteniamo si possa essere tranquilli nello asse- 
rire che, per il nuovo decreto luogotenenziale^ dal numero dei 
consiglieri assegnati va detratto, per la valutazione del nu- 
mero legale ordinario^ soltanto il numero dei consiglieri le- 
galmente impediti per servizio militare. 

Tutto ciò nell'ambito del jtM condito^ e riteniamo non 
vi sia davvero nulla da obiettare. Ma, in via di critica ra- 
zionale^ domandiamo noi: ha ben fatto il legislatore a man- 
tenere inalterato, nelle speciali contingenze che attraversiamo, 
il normale rigoroso criterio del quorum, anche rispetto ai posti 
vacanti f Noi ne dubitiamo. Evidentemente^ nella mentalità 
del legislatore è rimasta distinta la causalità dell' intervento 
impedito, separando ciò che direttamente si connette alla 
guerra — richiamo alle armi, servizio militare — da ciò, che 
tale connessione non rivela : decadenze, dimissioni, morti. Ed 
in apparenza, la distinzione appare fondata. « In caso di- 
verso — scrive il Corso (1) — la disposizione, che per sua 
natura ha carattere transitorio e straordinario, che fu deter- 
minata dal bisogno di provvedere a straordinarie contingenze 
(gli effetti della mobilitazione generale dell'esercito sulla 
composizione numerica dei Consigli locali) non avrebbe la 
sua ragione d'essere. Quando in conseguenza della mobilita- 
zione non si determini quello stato di cose cui la norma con 
finalità unica ed esclusiva ha voluto provvedere, ma sono 
invece dei consiglieri che per fatto proprio volontario o in- 
volontario provochino delle vacanze nel Consiglio, evidente- 
mente non è più questione di straordinarie contingenze né 
di straordinari provvedimenti ; ma si rientra nel fatto nor- 
male delle morti, delle dimissioni, delle decadenze, a cui 
provvede la legge comunale e provinciale, disponendo che 



(1) Corso: Frovv^imenii straordinari ptr U AmminiitraMioni locali oit,, 
in Boèifgna Ckmunal§ ciL, pag. 357. 
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quando un Consiglio, per dimissioni od altra causa^ abbia 
perduto oltre un terzo dei suoi membri, si fa luogo ad eie 
zioni suppletorie entro tre mesi dalle verificate vacanze ». 

E l' egregio funzionario assurge nella distinzione ad una 
precisa cla^sifioa delle causalità, che producono la riduzione 
numerica del. Oonsiglio ; egli avverte che, dapoichè vuoisi 
fare un' eccezione a'^causa della guerra, solo il richiamo alle 
armi dei consiglieri può essere considerato come causa effi- 
cientej determinante la riduzione del Consiglio da tenere in 
conto ; mentre le altre cause (dimissioni, decadenze ecc.) pos- 
sono pure essere concomitanti, ma non hanno la voluta effi* 
denza, per tenersi in conto nella* riduzione, tanto piti che 
sono causalità normali. 

Biconosceva il Carapelle (1), che queste causalità nor- 
mali sono cause estranee alla riduzione numerica della quale, 
ora, transitoriamente si vuole tener conto; ma avvertiva che, 
comunque, esse agiscono come concausa del fatto che si vuol 
tenere in conto; ciò, però, avvertiva per altro scopo, ben di- 
verso da quello cui tendono questi cenni critici, giusto quanto 
ebbe a riferirsi in nota, precedentemente. Noi qui ci troviamo 
in diversa disamina: la nostra indagine non è di critica po- 
sitiva, %xì\Vesserej cioè, della legge; è, per contro, di filosofia 
giuridica^ sul d/over essere della medesima, indagine d'indole 
deontologica, come si dice in filosofia del diritto. 

Ora, non è dubbio che la distinzione del Corso appaia, 
a prima vista, fondata; anzi, diremo di piti: essa risulta fon- 
data, ove si tenga conto del momento in cui veniva fatta, 
cioè, immediatamente dopo la mobilitazione generale. E sì può, 
quindi, ben dire^ che, in un primo tempo, la tesi critica re- 
strittiva era da accogliersi, quando invece, la interpretazione 
estensiva, anche ufficialmente, ma non fondatamente, trionfava. 
Ma data la lunga durata della guerra, con i suoi molteplici 
effetti sulla vita civile ordinaria, non è chi non veda come, 



(1) Carapklle : Di alcune queèiioni eoo. cii.f in Raeeegna Comunale 
del 15 gennaio' 1916, N. 1^ pag. 2. 
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in qualsiasi fenomeno del viver umano giunga sempre un 
riflesso diretto o indiretto, di causalità immediata o mediata 
della guerra. Non diciamo che la guerra influisca certamente 
sulla decadenza dei consiglieri, per qualsiasi ragione essa abbia 
luogo; ma sulle dimissioni e sui decessi non è aprioristica- 
mente da eseludersi. 

Occorre fermare un momento il pensiero sul mirifico 
complesso di alterazioni causate da questo immane conflitto 
degli Stati e dei popoli, per addivenire ad un'esatta valuta- 
zione dei rapporti diretti e indiretti tra quei fenomeni, che 
riteniamo normali, perchè avverantisi anche nei tempi ordi- 
nari e che quindi giudichiamo come estranei alla guerra, e 
V attuale situazione generale creata dalla guerra medesima. 

Da questo punto di vista pòsta la questione, noi rite- 
niamo che, tenuto presente lo scopo della eccezionale legi- 
slazione — facilitare il fuiizionamento dei Consigli comunali 
e provinciali — ben si sarebbe fatto a tener conto nella ri- 
duzione del numero legale anche dei posti vacanti. 

Già, l'art. 2 del primo decreto 27 maggio 1915, n. 744 
dà facoltà al Governo dì derogare al disposto dell'art. 280 
della legge comunale e provinciale, testo unico 1915, vale a 
dire di sospendere e rinviare le elezioni suppletorie prescritte 
a reintegrazione dei Consigli^ nei casi in cui sia venuto meno 
al Ck)mune, al mandamento o alla frazione quel numero di con- 
siglieri previsto dalla predetta disposizione (1); se, come non 
è dubbio, tale sospensione è consigliata da ragioni di oppor- 
tunità inerenti alla guerra, ecco un complesso di casi in cui 
le cosidette cause estranee sono^ invece, connesse alla guerra. 
E non discendiamo alle indagini sulle cause singole che, per 
riflesso della guerra, possono bene, direttamente o indiretta- 



(1) £ con BUCceBsivo decreto laogotenenziale 16 settembre 1916, 
n. 1560 (riprodotto a pag. 37) è stato disposto che la proroga dei po- 
teri dei relativi R. Commissari potrà essere disposta senza prefiseione 
di termine. In tal caso, poi, i Consigli dovranno essere ricostituiti in 
un termine non maggiore di mesi sei, dal giorno della pabblicazione 
del trattato di pace. 
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mente, mediatamente o immediatamente influire sulla deter- 
minazione di alcune dimissioni dei consiglieri ed anche sul 
decesso dei medesimi. 

Non a torto, quindi, per la valutazione del numero 
legale dei Consigli scolastici, il decreto luogotenenziale 25 
novembre 1915, n. 1863, allo art^ 3 (1), ha disposto di non 
tener conto, non solo dei consiglieri impediti per ragioni di 
guerra, ma anche dei posti vacanti relativi ai consiglieri che 
« comunque abbiano cessato di far parte dei Consigli e non 
sieno stati sostituiti per la disposizione contenuta nell'art, 
preced. » (2). Un'analoga disposizione avremmo ritenuto anche 
opportuna per i Consigli comunali e provinciali, per tutte le 
suesposte ragioni. 

Ma c'è ancora di piti. Fra le cause ritenute estranee 
alla guerra (dimissioni, decadenze, morti) merita speciale con- 
siderazione il consigliere militare morto in servizio militare. 
Ya egli computato agli effetti della valutazione del numero 
legale t Si dirà, stando alla parola della legge, che il con- 
sigliere morto, sia pure in guerra, dà luogo ad un posto va- 
cante, non ad un impedimento e la legge dispone di esclu- 
dere dal computo solo i consiglieri « legalmente impediti ». 

Noi siamo di contrario avviso. Agli effetti del quorum^ 
il decreto, con l'espressione « consiglieri legalmente impediti 
per servizio militare », mostra inspirarsi alla catisalità per la 
quale il legislatore si è indotto ad accordare le facilitazioni 
sancite. Ora, se l'assenza di un consigliere, impedito per 
servizio militare, riduce il numero legale, a maggior ragione, 
si deve ammettere che lo riduca l'assenza prodotta, più che 
da impedimento^ da morte per servizio militare. Qui, non si 
direbbe nemmeno di trovarci in uno di quei casi in cui vien 



(1) Riportato al n. 61, pag. 131. 

(2) L'art. 2 del citato decreto dispone: «Nei casi di vacanze che 
per qualsiasi motivo si sieno verificate tra i componenti elettivi dei 
Consigli scolastici provinciali, le conseguenti elezioni dei anovi com- 
ponenti sono sospese sino a nuova disposizione ». 
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riconosciuta all' interprete la funzione integratrice della 
legge (1); trattasi di dare a questa tatto il suo effetto^ esten- 
dendola a ciò che manca nei termini, ma che è indubbia- 
mente compreso nella sua intenzione (2). Affermato il prin- 
cipio, se ne traggono tutte le conseguenze (3), se non è dub- 
bio il pensiero del legislatore in proposito^ onde, non esi- 
tiamo col Fabre (4) a « mettere a lato di ciò che egli ha 
messo, ciò che ha inteso mettere». Ed ove si voglia ammet- 
tere si tratti di un criterio dì interpretazione estensiva, si 
può con l'argomento a fortiori giudicare indubbiamente a 



(1) Ciroa i limiti della funzione integratrice della legge, assegnati 
alio interprete, ed il naovo indirizzo liberale, ofr. Simoncelli: Lepre- 
9efUi difficoltà della seienga del diritto ei^Hle, Camerino 1890 ;- Polacco : 
'Sulla interpretoMione della legge e sulle obbligazioni naturali, in Mon. Trib, 

1890, pag. 818; Bbgni, L'interpretazione della legge, Napoli 1896; Qturr: 
Métkode d'interprétation et eonrces en droit prive popoiitif, Paris 1899; Va- 
i>al1 Papale: Relazione al Congreeeo Giuridico di Palermo, in Atti del 
Congresso, voi. I, pag. 127, Palermo 1903; Saleilles: Méthode hietorique 
et codifioation, negli Atti del Congresso Storico di Roma, 1904, voi. IX, 
pag. 3 e segg.; Vandbr Eycken: Méthode poeitive de Vinterpréiatiou ju- 
ridique, Bruxelles 1907; Rumpf: Gesetz und Bichter, Berlin 1906; Brutt: 
Die Kunei der Beekteanwendung, Berlin 1907 ; Calda ra : Interpretazione 
della legge, op. oit, n. 43 e segg.; e per la giurisprudenza ofr. Caldara: 
Per una mieeione della magistratura in Scienza del Diritto Privato, Firenze, 
anno III, fase. VII. La questione non è da confondersi con quella re- 
lativa alla dottrina del diritto libero, di cui a prò' Majetti-Kantorowicz: 
La lotta per la scienza del diritto, Palermo 1908, e copiosa bibliografia 
in fine riportata ; Lambert : La fonotion du droit civil compare, 1903 ; 
Galdi: La eouola del diritto libero, Napoli 1907; e contra: De Gennaro : 
La scuola del diritto libero, in Bitdsta d'Amministrazione, 1908, pag. 242; 
Orisostomi: DelVinterpretazione della legge, Roma 1906; CoyislloL.: Dei 
moderni metodi d'interpretazione della legge. Prolusione letta nella R. Uni- 
Tersità di Palermo il 14 gennaio 1908; Polacco : Le cabale legali ; Fer- 
rara : Potere del legislatore e funzione del giudice, in Rivista di Diritto 
Civile, 1911, n. 4; Mortara: Commentario, voi. I oit., n. 75, pag. 94, eco. 

(2) DOMAT : Le leggi civili, voi. I, Pavia 1825, pag. 194. 

(3) Jhbring : Spirito del diritto romano. III, $ 19. 

(4) Dalloz : Supplément au répertoire de dooirine et de Jurisprudenoe, 
tono. X, Paris 1892, n. 437. 
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minori ad maius circa la caasalìtà e conseguentemente circa 
l'effetto, per cai lex plus vóluit minus dixit (1). In conclusione 
riteniamo, quindi, che il consigliere militare morto in guerra 
vada considerato tra quelli legalmente impediti per servizio 
militare agli effetti della valutazione del numero legale. 

Naturalmente, sarebbe stata preferibile un'esplicita dispo- 
sizione di legge, non mancando dubbi, circa per es., i casi 
di morte non in guerra, ma in servizio militare del consi- 
gliere richiamato. Occorrerà indagare se trattasi di morte a 
causa del servizio militare o meno, come per una questione 
di pensione t Senza dubbio, la soluzione si presenta incerta, 
per quanto riteniamo possa consentirsi una lata applicabilità, 
giustificata, comunque, dallo stato militare del consigliere. 
Frattanto, resta sempre ferma la condizione che, giusto il 
decreto, rimane univoca la causabilità per la detrazione: il 
servizio militare e non altro. 

75. — Oiò^ posto, si capisce di leggeri che il guorum nor- 
male è divenuto variabile. Ma il legislatore non ha mostrato 
con ciò di aderire a quell'indirizzo vagamente da taluno so- 
stenuto in dottrina, nelle teoriche relative alla valutazione 
del numero legale per le assemblee numerose. Infatti, la 
nuova disposizione non ci autorizza a concludere che, in vìa 
transitoria, si sia adott>ato come base del computo l'assemblea 
reale, cioè, il numero dei componenti di fatto^ in luogo del- 
l' assemblea legale o nominale, cioè, il numero dei compo- 
nenti di diritto, prescritto degli art. 127 e 239. 

Come si è più volte ripetuto, l'assemblea reale è data 
dal numero dei componenti in carica e si desume dalla le- 
gale, detraendo i posti vacanti per mancata elezione, morte, 
decadenza^ dimissione. Ora, di tutto ciò la legge comunale e 
provinciale non ha voluto mai sentirne; agli effetti della 
determinazione del numero legale ordinario i posti vacanti 
non hanno alcuna importanza, qualunque sia il Toro numero, 



(1) SiMONGELLi: UìituMioni di Diritto Privato Italiano, Roma 1914, 
n. 39, pag. 78. 
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e senza eccezione alcuna, accontentandosi dei rimedi indiretti 
sanciti dall'art. 280, per la ricostituzione parziale o totale del 
Consiglio, ridotto a due terzi o a nn terzo dei suoi componenti. 
Né la legge comunale e provinciale ammette alcun caso di 
impedimento legale agli effetti del numero legale; tale non 
può ritenersi quello di cui all'art. 49 del regolamento 12 feb- 
braio 1911 n. 297 per l' esecuzione della legge com. e 
proy., per il quale non devono computarsi, nel numero fis- 
sato da qualsiasi disposizione per la validità delle adunanze 
dei Consigli comunali, i consiglieri presenti, quando si deli- 
beri su questioni nelle quali banno interesse, a termine della 
prima parte dell'art. 290 della legge. Ciò acuisce, anzi, il 
rigido sistema dalla legge adottato, in quanto si sancisce 
una esclusione senza efficacia alcuna agli effetti del computo 
del numero legale, aumentandosi il numero dei posti inertij 
cbe come fùnzionabilì vanno considerati nei riguardi del 
quorum. Così, il sistema francese del rigoroso numero legale, 
a torto tacciato di precipitosa invenzione, viene per i nostri 
Consigli locali, rigorosamente mantenuto. 

E viene mantenuto anche durante lo stato di guerra, 
in cui tante cause concorrono, oltre quella dei richiami alle 
armi dei consiglieri, ad ostacolare il funzionamento dei Con- 
sigli comunali e provinciali. Per contro, il legislatx)re si è 
limitato a detrarre dal numero degli assegnati, per il computo 
del quorunij soltanto i consiglieri legalmente impediti per 
SOTvizio militare. 

76. — A dir vero, noi saremmo stati, in via transitoria, 
meno rìgidi. Il provvedimento adottato non si è sancito per 
un doveroso riguardo di patriottismo ai consiglieri richia- 
mati alle armi, al quale effetto è ^ufficiente non proclamarne 
la decadenza, né per creare alcun giuridico impedimento al 
loro intervento nelle sedute consiliari, ove il servizio militare 
materialmente lo consenta. L' esclusione dei richiamati dal 
computo del numero legale tende, sopratutto, ad agevolare 
il funzionamento dei Consigli. 

Ora, se così è, e non è altrimenti, noi riteniamo che. 
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in via eccezionale e tenuti presenti ancbe gli effetti riflessi 
della guerra^ tale agevolazione si sarebbe meglio conseguita 
con l'esclusione dal computo ancbe dei consiglieri inesistenti, 
cbe implicano casi indubbiamente più gravi dei consiglieri 
impediti. Infatti, un posto vacante implica indiscutibilmente 
l'assoluta impossibilità d'intervento di un consigliere, ben 
piti di quanto lo possa un consigliere richiamato alle armi, 
la cui possibilità d'intervento è sempre latente. Ke deriva, lo- 
gicamente, che se una straordinaria eventualità conduce a 
dovere ammettere l'esclusione dei consiglieri per servizio mi- 
litare, si dovrebbe anche consentire, sempre in via eccezio- 
nale^ quella dei posti vacanti, che importa un grado di non 
funzionabilità più elevata, più grave della prima, un grado, 
anzi, di non funzionabilità assoluta. 

Si potrebbe dire che l'impedimento dei consiglieri ad 
intervenire alle sedute può essere assoluto o relativo, se- 
condo che sia prodotto da inesistenza del componente, o da 
un ostacolo che non consente l'intervento; e non è chi non 
veda come l' impedimento assoluto per inesistenza del com- 
ponente meriti — se uno strappo deve farsi ai principi ra- 
zionali che abbiamo esposto •— la prima considerazione nei 
temperamenti da apportare al rigoroso sistema francese del 
numero legale ordinario invariabile. 

Per contro, col decreto 4 gennaio 1917 si giustifica l'as 
senza del consigliere militare impedito e di tale assenza si 
tien conto nel computo del quorumy perchè si riconosce legai 
mente l' impossibilità del suo intervento; non si giustifica 
nei riguardi obiettivi, l'assenza di un consigliere defunto 
decaduto o dimissionario, ammettendo nella concezione rela 
tiva al computo del quorum la possibilità del suo intervento 
come in tempi normali. Se imperiose necessità del momento 
impongono transitoriamente il passaggio dall'uno all'altro 
sistema del quorìinij questa transitoria transizione dovea ra- 
zionalmente compiersi da una base all' altra, dall' assemblea 
legale alla reale, temperando ancor questa con la considera- 
zione dei consiglieri legalmente impediti^ vale a dire ridu- 
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cendo V assemblea legale all' assemblea di coloro che pos- 
sono intervenire, non ostante i posti vacanti e le chiamate 
alle armi. 

Non neghiamo che, dal lato quantitativo, in questo mo- 
mento, V impedimento relativo per richiamo alle armi abbia 
mag^ore importanza dell' impedimento assoluto per vacanza 
di i>osto; ma. la considerazione di quantità non attenua quella 
di qualità, onde questa dovea quella precedere, sancendo un 
sistema che la logica, la dottrina e le necessità pratiche del 
momento, esigenze tutte transitorie, impongono. 

77. — Il legislatore, per contro, si è lasciato vincere — 
ed in fondo, in fondo, non ce ne dogliamo — dal rigoroso 
criterio normale, appigliandosi ad un espediente certo ir- 
razionale, non logico, pur di rimanere fedele al rigido si- 
stema del quorum legale, computato sulla base dei compo- 
nenti di diritto; anche perchè — è facile intravederlo — 
sorpassato il periodo transitorio, ed eliminata la causa ecce- 
zionale, che ha imposto la considerazione legale e patriottica 
dell' impedimento militare, si possa', senz' altro, automatica- 
mente, ritornare all'antico, lasciando intangibile l'edificio del 
sistema normale, non peranco minato nella sua base da una 
deroga transitoria, che esigenze passeggere imposero. E così, 
torneremo al giusto sistema; ma continueremo ad assistere 
allo spettacolo di vedere affidato il funzionamento dei Oon- 
sigli comunali alle sedute di seconda convocazione, con l'in- 
decente quorum — ci si consenta la volgare espressione — 
di quattro cani fedeli al padrone, o di quattro gatti fedeli 
alla casa, vale a dire di un quorum per il Consiglio spesso 
al disotto di quello stabilito per la Oiunta municipale f 

Noi vogliamo augurarci che lo stato di guerra non abbia 
invano riportata sul terreno questa discussione sul numero 
legale delle adunanze di seconda convocazione e che si vo- 
glia, in quella riforma organica della legge comunale e pro- 
vinciale, che deve for parte del programma del dopo guerra, 
portare riparo al non lodevole sistema sancito. Di fronte al 
giusto rigore seguito per le adunanze di prima convocazione 
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non deve continuarsi nel facilismo esagerato lasciato alle 
adunanze di seconda convocazione, consentendo le diuturne 
sorprese, i tranelli infidi, i suprusi sistematici, di cui sono 
tanto prodighe, nelle lotte politiche locali, le adunanze dei 
Consigli in seconda convocazione. 

78. — Conviene, frattanto, per compiere l'esame degli 
effetti scaturienti dalia nuova valutazione sancita per il quo- 
rum normaUy soffermarci un tantino alla pratica attuazione 
di essa. 

Si è detto che, grazie alla nuova transitoria concessione, 
il quorum normale è divenuto variabile, aggiungendo, però, 
che tale variabilità non è quella propria del numero legale 
ordinario computato sulla base dei componenti di fatto. In 
questo sistema, infatti, in un momento qualsiasi, si conosce 
per un dato Consiglio il numero dei consiglieri in carica, sì 
da potere in corrispondenza calcolare il numero legale. Tale 
numero dei componenti di fatto può variare per sopravvenuti 
decessi, decadenze o dimissioni di consiglieri; ma tali mo- 
dificazioni avvengono in modo da poter sempre fissare il nu- 
mero-base per il calcolo del numero legale e quindi com- 
putare il quorum. Ciò significa che, per quanto nel sistema 
del numero legale ordinario sulla base dei componenti di fatto 
il quorum sia variabile, pure esso è predeterminabile. 

YerAmente la predeterminabilità è il requisito essenziale 
del quorum normale tipo francese, computato, cioè, sulla base 
del numero degli assegnati; naturalmente, essendo questa in- 
variabile, è anche invariabile e quindi predeterminato il nn- 
mero legale corrispondente. Invece, il quorum computato sul- 
l'assemblea di fatto, non è, a priori, predeterminato^ data la 
sua variabilità, ma è predeterminabile in qualunque momento, 
a differenza del precedente, che risulta costante in tutti i 
momenti. 

La predeterminabilità è un requisito necessario, al quale, 
se vogliamo, in ragione di tempo, risponde anche il quorum 
variabile sulla base dell'assemblea reale, previo, però, un cal- 
colo, che non occorre per il quorum invariabile. Gli è perciò, 
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cbe noi abbiamo detto predeterminato questo e predetermina- 
ìnle quello, nel senso, cioè, che, in qualunque momento, il 
. primo si trova già fissato, scaturendo direttamente dalla legge, 
dal regolamento, e rimanendo sempre costante, qualunque mo- 
difica reale subisca la composizione numerica del Consiglio. 
Il secondo, per contro, si può non mantenere costante, se- 
guendo la variabilità reale della composizione numerica del 
Consiglio; ma poiché questa si può stabilire quale effettiva- 
mente sia innanzi di qualsiasi adunanza, così il relativo qiM- 
rtem, se non è costantemente determinato^ è, però, predeter- 
minabile. 

79. — l^on cosi nel transitorio sistema adottato dalla 
nostra legislazione di guerra. Bicordiamo che legalmente non 
viene menomata la fnnzionabilità del consigliere richiamato 
alle armi. Dicemmo già che egli può sempre intervenire alle 
adunanze consiliari, in quanto il servizio militare materialmente 
glielo consenta, o perchè in licenza, o perchè destinato nel 
luogo in cui ha sede il Consiglio, al quale egli appartiene. 
E ricordiamo che, cosi essendo, il consigliere militare, che 
interviene alla seduta, nulla ha di speciale di fronte agli 
altri consiglieri; mentre il consigliere militare, il quale, pur 
potendo intervenire^ non interviene ))er qualsiasi ragione, va 
sempre ritenuto come legalmente impedito per servizio mi- 
litare. 

In conseguenza di ciò, allorché un certo numero fra i 
consiglieri richiamati alle armi presta servizio militare nella 
propria residenza — il che avviene in quasi tutti i grandi 
Comuni — non riesce possibile conoscere quale sia il nu- 
mero - base per la valutazione del quorum. Il segretario comu- 
nale, al quale il sindaco si rivolge per conoscere in prece- 
denza il numero legale occorrente per la validità della se- 
duta già indetta, deve rispondere, apponendo varie condizioni. 
Così, se p. es., poniamo si abbia un Consiglio comunale di 
40 membri, di cui 4 posti sieno vacanti per dimissioni ecc., 
e otto consiglieri sieno richiamati alle armi, di cui quattro 
in città, il segretario dirà che il numero legale sarà di 16, se 
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nessuno dei quattro consiglieri militari residenti in città in- 
terverrà alla sedata; di 17, se ne interverrà ano o dae; di 
18, se ne interverranno tre o tatti e quattro. Tale risposta 
potrebbe far credere al sindaco che il segretario non sia pro- 
prio sicuro di quel computo. Eppure e cosi! 

La conseguenza è questa: che col sistema vigente il 
qtiorum riesce impredeterminabile, anche la mattina del giorno 
in cui l'adunanza deve aver luogo. 

80. — Non solo, ma il quorum può variare anche durante 
lo svolgimento della seduta medesima, in ragione al numero 
dei consiglieri militari che sopraggiungono. Ideilo esempio pre- 
cedente, il Presidente può dichiarare aperta l'adunanza, tosto 
che siano presenti 16 consiglieri tutti non militari; si ha 
cosi il numero minimo dei consiglieri necessari i>er la vali- 
dità dell'adunanza. Ma se, iniziata la seduta, interviene un 
consigliere militare ed i presenti, quindi diventano 17, que- 
sto minimo prescritto, cioè, il quorum, non è sorpassato, per- 
chè esso da 16 è salito a 17. Infatti, intervenendo- un con- 
sigliere militare, i consiglieri legalmente impediti per richiamo 
alle armi, da diffalcare dagli assegnati, non sono più otto 
ma sette, onde il quorum è dato dal numero base 40 — 7=33, 
cioè, è 17. 

81. — Tutto ciò è prodigo di strane conseguenze. Un 
Consiglio composto di 30 consiglieri, con sei richiamati alle 
armi, di cui alcuni in città, teneva seduta, che era al tempo 
stesso di prima e seconda convocazione; naturalmente per 
affari diversi. Erano undici i presenti, nessuno militare, quindi 
si trattavano gli affari in seconda convocazione, ma si aveva 
vivo interesse di passare in prima convocazione. Il segretario 
aveva ben computato il quorum: diffalcando da 30 assegnati 
i sei legalmente impediti, si ha 24; quindi, numero legala 
per la prima convocazione 12; erano in undici, ne mancava 
uno per la sospirata trattazione degli affari in prima convo- 
cazione. 

Seduta tenendo, intervenne un altro consigliere. Il Sin- 
daco sospirò, esclamando: « siamo in numero per passare in. 
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prima convocazione. Ma V accorto segretario^ tirandogli nn 
lembo della giacca, avvertiva: « No, signor Sindaco, quello 
è un consigliere militare, quindi... 

— E che! forse non conta, perchè difende la Patria f 
escIamò^ il Sindaco. 

— Si, signor Sindaco, soggiunse il segretario, conta lo 
stesso, ma col suo intervento, il numero legale si è elevato 
a 13 e qui siete in 12. 

Infatti, dai 30 assegnati doveano detrarsi ora solamente 5 
consiglieri legalmente impediti per servizio militare | V inter- 
venuto non era più impedito, e quindi su 25 il numero le- 
gale è 13. 

Naturalmente, né il Sindaco, né i consiglieri vollero sa- 
perne di quel calcolo e si diede del matto al povero segre- 
tario comunale, a cui non rimaneva che ringraziare... il 
decreto 4 gennaio 1917. Gli fii di conforto il figurino del- 
l'eroico consigliere militare, il quale si sentì in coro ripetere: 
Tanto, potevi rimanertene a casa! 

82. — E sono davvero moltiformi gli effetti pratici sor- 
prendenti di questa variabilità del quorum impredeterminabile, 
sì da dar luogo ad episodi veramente gustosi. Ne potremmo 
non pochi riferire; limitiamoci a questo piccolo accidente ca- 
pitato ad un Consiglio, il quale funzionava in prima con- 
vocazione col numero dei presenti strettamente prescritto 
per la validità dell'adunanza. Gammin facendo, nella trat- 
tazione dell'ordine del giorno, erano sopraggiunti tre altri 
consiglieri, mentre solamente due si erano assentati. Per ef- 
fetto di ciò, il numero dei presenti era aumentato di uno, 
ma il Consiglio..... non era più in numero legale e dovette 
sospendere la seduta. 

— Ma siamo in più di prima! esclamarono meravigliati 
i consiglieri. E dalli al povero segretario! 

— Gli è, rispondeva costui, che i tre sopravvenuti sono 
consiglieri richiamati alle armi, mentre i due assentatisi no. 

— Bel modo di onorare i difensori della Patria! 
Quel povero segretario non sapea a che santo votarsi ! 

IS — Di QnniAio : FunHanamerUo Amm, Oom. e Piw, 
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C'è il decreto 4 gennaio 1917; ma con quella gente... meglio 
non ricordarlo ! (1) 



(1) Il caso pratico è il seguente : Consiglieri assegnati 40, di cui 8 
richiamati alle armi, alconi dei quali in città. 

lo momento : Presenti 16, tutti non militari, pari al numero legale. 
Infatti, 40 assegnati meno 8 militari, si ha 82, di cui il numero legale 
è 16. 

2o momento : Sopraggiunti 8 consiglieri militari e assentatisi 2 non 
militari, si hanno 17 presenti, cioè uno in più; ma prima erano tutti 
non militari, mentre ora sono 14 non militari e 3 militari. 

Dei militari, ne restano impediti solamente 5 ; quindi dal càlcolo 
40 — 5 =^ 35, si ha che il numero legale è 18; essendo i presenti in 17, 
quantunque in più di prima, non erano in numero legale. 

E così, i consiglieri presenti erano aumentati ; ma il numero le- 
gale si era piti dei presenti spostato. 



Capo IH. 
Numero legale speciale. 

SOMBiARIO : — 83. Importanza del numero legale speciale e sua olas- 
aifioazione. — 84. Distinzione giusta la legge com. e proy. a) ri- 
spetto alla misura. — 85. h) rispetto al rapporto o termine di re- 
latività. — 86. Quorum speciale esplicito e quorum speciale impli- 
cito. — 87. Idem nei riguardi dell' ordine delle convocazioni. 

83. — Accennammo già come il principio generale del 
numero legale che regola le adunanze delle assemblee subi- 
sca delle eccezioni. Invero, in alcnni casi eccezionali non 
basta il quorum normale od ordinario; occorre, invece, nn nu- 
mero superiore d'intervenuti, cioè, un quorum speciale. Ciò 
viene prescritto per talune deliberazioni di maggiore impor- 
tanza, relative, cioè, ad alcuni più gravi affari, per i quali 
8i ritiene che l'assemblea possa giuridicamente manifestare 
la volontà dell' ente che rappresenta solo col concorso di un 
numero di intervenuti superiore al normale. 

In generale, per il quorum speciale valgono quasi gli 
stessi principi già enunciati, e, con qualche variante, le me- 
desime classificazioni esposte per il quorum normale. Ma 
poiché nella determinazione e valutazione di tale numero le* 
gale speciale si ha, per le specifiche assemblee, lo scopo di 
assicurare date garenzie rispetto ai singoli affari di speciale 
importanza, cosi riesce piti difficile generalizzare. 

In massima, si può dire che il quorum spedale può es- 
sere fisso o proporzionale. Naturalmente, non può essere a 
maggioranza semplice, perchè questo, appunto, è il normale 
e quello deve rappresentare una cii^ superiore (1). « La 



(1) Conoettaalmente, non è certo escloso che nn quorum 9ptciaU sia' 
in^riore al normale : è sempre nn quorum 9peoiale rispetto a qnest' nlti- 
mo ; tnsk la speciale importanza viene da esso assunta in quanto rappre- 
senti nnA cifra superiore a quella voluta dal normale. In ciò sta il si- 
convenzionale di quorum ipeoiale. 
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disciplina speciale di questi casi — assai bene scrive il Lom- 
bardo-Pellegrino (1) — ba base nella loro massima importanza, 
per cui è ginsto e conveniente, che si abbia la garentia di 
una discussione e di un voto più illuminato e piti libero 
dagli interessi della comune maggioranza ». 

La classificazione in fisso e proporzionale vale soltanto 
per le assemblee a tipo numerico unico. Così p. es., un'as- 
semblea privata unica, composta di un dato numero di mem- 
bri (poniamo 30), può stabilire in un numero si^eciale fisso 
(18, 20, 25, ecc., sempre superiore alla maggioranza) o in 
una quota proporzionale superiore alla metà (due terzi, tre 
quarti, tre quinti, quattro quinti, ecc.) il quorum speciale. E 
cosi pure nelle assemblee politiche uniche di ogni Stato. 

Per contro, nelle assemblee a diversa composizione nu- 
merica, p. es. nei Consigli comunali e provinciali, il quorum 
speciale è sempre fissato in una quota proporzionale, venendo, 
in tali casi, a cadere ogqi classificazione. 

84. — Se non che, proprio tali assemblee ora richia- 
mate, quelle che a noi qui interessano, consentono una di- 
versa classificazione del qìwrum speciale» Infatti, avendo la 
legge comunale e provinciale adottato per il numero legale 
ordinario il criterio proporzionale della metà dei consiglieri 
assegnati, in tutti i casi in cui tale legge o altre richiedano 
l' intervento della maggioranza assoluta dei consiglieri asse- 
gnati al Comune o alla Provincia, ci troviamo di fronte ad 
un quorum speciale. E cosi, quel che, secondo i principi ge- 
nerali regolatori del numero legale è un quorum normale a 
semplice maggioranza, per la nostra legge comunale e pro- 
vinciale è un quorum speciale, 

Ed allora, secondo la nostra legislazione positiva, rela- 
tiva agli enti autarchici territoriali, il quorum specialej rispetto 
alla sua misura, può essere a maggioranza o proporzionale, 
secondo che venga richiesto un numero di intervenuti che 



(1) Lombardo - Pellegrino : Deliheragioni amministrative dt,, n. 9, 
pag. 664. 
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superi appena la metà dei componenti, cioè, che raddoppiato 
superi di uno i componenti, oppure un numero, rappresentato 
in una cifra di relazione rispetto ai componenti. 

Bicordiamo, poi, quanto si disse, circa V espressione 
« maggioranza assoluta », adoperata nella nostra legge; ri- 
levando l' improprietà dell' aggettivo « assoluta ». 

85. «— Rispetto, x>oi, al rapiK>rto e cioè, circa il termine 
di relatività^ fanto la maggioranza, quanto la quota propor- 
zionale x>os8ono riferirsi o ai componenti di diritto o ai com- 
ponenti di fatto, potendo, così, il quorum speciale variare, 
non solo nella misura, ma anche nel rapporto. Né qui sono 
opponibili le ragioni esposte circa l'irrazionalità del quorum 
riferito all' assemblea reale. Trattasi, invero, di fissare un 
quorum diverso dal normale, un quorum di maggiore entità, 
il che può ottenersi anche elevando il rapporto, con l'atte- 
nuazione del termine di relazione. Solo potrebbe osservarsi 
che, stante la imprevedibile entità di variazione dell' assem- 
blea reale, il quorum speciale riferito all' assemblea reale non 
si presta alla giusta predeterminazione minima, superiore al 
normale, che si vuole conseguire. 

Per il quorum speciale a maggioranza (anche qui sem- 
pliee)j può essere richiesto l'intervento della maggioranza o 
dei componenti di diritto o dei componenti di fatto, ciò che 
la nostra legge — eliminiamo l'aggettivo (Msoluta — esprime 



con la dizione: « maggioranza dei consiglieri ^segnati e mag- 
gioranza dei consiglieri in carica ». 

Parimenti, il quorum speciale proporzionale^ rispetto al 
termine di relatività, può riferirsi o ai componenti di diritto 
(consiglieri assegnati) o ai componenti di fatto (consiglieri in 
carica). La legge comunale e provinciale, seguendo il rigo- 
rismo di cui ci occupammo, richiede sempre il riferimento 
ai consiglieri assegnati. 

86. — Finalmente, un' ultima distinzione è mestieri met- 
tere in rilievo nei riguardi della nostra legge organica co- 
munale e provinciale. 

Sappiamo che non sono da confondere i requisiti richie- 
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sti per la validità delle adunanze, con quelli prescritti per 
la validità delle deliberazioni, e che condizione fondamentale 
per le adunanze è il numero legale, per le deliberazioni il 
voto favorevole della maggioranza. E si accennò come la 
validità delle deliberazioni, oltre che sui propri requisiti, 
poggia sulla validità delle adunanze, onde le nonne prescritte 
per queste indirettamente si riversano sulla validità delle 
deliberazioni. 

Ma un concetto che pare inverta quest' ordine raziona- 
le, con procedimento logico a ritroso, ci vien dato dal se- 
guente fatto. Come per il quorum speciale, agli effetti del- 
l'adunanza, così in taluni affari di più grave importanza, la 
legge richiede, agli effetti della deliberazione, una maggio- 
ranza speciale di voti come p. es., nelle deliberazioni di cui 
agli articoli 190 e 310 della legge comunale e provincia- 
le. Or bene, in tali caài, allorquando, cioè, è richiesta per 
la validità della deliberazione una maggioranza speciale di 
voti favorevoli, tale numero non trova, come nella maggio- 
ranza normale delle votazioni, il termine di riferimento nel 
numero dei consiglieri presenti o votanti, bensì nel numero 
dei componenti di diritto o di fatto. 

Oiò posto, è evidente che, pur senza alcuna specifica 
disposizione, viene implicitamente richiesto per l'adunanza 
un ^^rum speciale pari almeno al numero dei voti che si ri- 
chiede per la validità della votazione. Ecco, dunque, come il 
quorum speciale può essere esplicito o implicitOj secondo che 
risulti prescritto da una speciale disposizione di legge, op- 
pure si renda implicitamente necessario, in quei casi in cui 
è prescritta una maggioranza speciale di voti per la validità 
della deliberazione. 

Gì occuperemo distintamente del quorum speciale espli- 
cito prima e del quorum speciale implicito, poscia. 

87. — E poiché siamo sempre in argomento di numero 
legale, conviene ricordare i principi cui si informa la legge 

■ 

comunale e provinciale rispetto all' ordine delle convocazioni, 
tanto per il quorum speciale esplicito, quanto per quello im- 
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plicito. Si dice che le materie per le qaali la legge richiede 
un numero speciale di intervenuti non possono essere trattate 
in adunanze di seconda convocazione presciolte dal quorum (1). 
Questo concetto non può elevarsi a criterio generale, sì da 
costituire e teoricamente e positivamente un principio inde- 
rogabile. 

Ripetiamo che, in materia, è difficile generalizzare ; si 
tratta di norme che assicurano speciali gareuzie per affari 
di varia e diversa importanza; quindi, una veduta teorica 
generale non è possibile, per quanto esatto sia il concetto 
di massima sovraenunciato. 

Non resta, quindi, che attenerci all' ordinamento posi- 
tivo e la nostra legge comunale e provinciale segue in mas- 
sima tale concetto; non mancano, x>erò, le eccezioni. 

Oirca il quorum speciale esplicitOy si pi*escinde sempre 
dalla seconda convocazione ; onde, qualunque sia V ordine 
della convocazione, esso è sempre prescrìtto. Troviamo una 
sola eccezione in cai eguali condizioni si richiedono per la 
prìma e la seconda convocazione ; ma si ammette una terza 
convocazione senza* prescrizione di quorum: intendiamo l'ar- 
ticolo 147 relativo alla elezione del Sindaco. 

Oirca il quorum speciale implicitOy che corrisponde alla 
relativa maggioranza speciale, la regola sussiste egualmente; 
ma poiché il quorum va riferito alla composizione di diritto 
(consiglieri assegnati), nei casi in cui la maggioranza speciale 
si riporta alla composizione di fatto (consiglieri in carica) 
non si ha concordanza tra quorum e maggioranza, ciò che 
esamineremo, in seguito, occupandoci della materia relativa. 



(1) Magitani : Manuale delU Adunange del jJoneiglio oomunaUf Miner- 
bio 1904, pag. 9 e 13-14. 



$ I. — Quorum speciale esplicito. (1) 



SOMMARIO : — 88. Precedenti storioi: grave omiseioBe in cai inoorse 
il primo decreto. — 89. Sforzo dei critici per attenuare l'omiBsio- 
ne. — 90. Gravità dell' orni Baione e maggioranza speciale.— 91. Prov- 
vedono i decreti 30 aprile 1916 e 4 gennaio 1917. — 92. La formola 
aritmetica osata. Nuovo efficace criterio adottato. — 93. Carattere, 
natura e limiti di applicabilità delle nuove norme. ' 

88. — Eicordati sommariamente i sovraesposti prìncipi 
circa il quorum speciale, vediamo come il legislatore sì sia 
regolato di fronte alle difficoltà create dallo stato di guerra 



(1) Elenchiamo i più comuni dei casi eccezionali in cui è prescritto 
un numero legale speciale esplioito. 

— Legge comunale e provinciale, t. u. 4 febbraio 1915 n. 148: 
Art. 147. Eleeione del Sindaco: < non è valida se non è fatta con 

V intervento di due terzi dei consiglieri assegnati al Comune ed a mag- 
gioranza assoluta di voti ». 

Art. 163. Nomina del Segretario i « deve/ a pena di nullità^ essere 
deliberata dal Consiglio comunale con l'intervento della maggioranza 
dei consiglieri assegnati al Comune ». 

Art. 165. ÌAcengiamento del Segretario: A) Prima del termine pel qua* 
le fu nominato: « deliberazione motivata presa dal Consiglio comunale 
con l' intervento di almeno due terzi dei consiglieri >. 

B) Durante il periodo di prova: « deve essere deliberato nei modi 
e nelle forme stabilite dall' articolo precedente > (art. 163: intervento 
della maggioranza assoluta dei consiglieri assegnati al Comune). 

C) Trascorso il periodo quadriennale di esperimento : « la relativa 
deliberazione motivata deve essere presa dal Consiglio, o dalla rappre- 
sentanza del Consorzio, con V intervento almeno dei due terzi dei con- 
siglieri assegnati al Comune o dei membri componenti 1' assemblea con- 
sorziale >. 

— B. D. 1 agosto 1907, N. 487. Licengiamento del medico oondoiio : 
A) Durante la prova, art. 32: < deve essere deliberato dal Consiglio 
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al normale funzionamento dei Consìgli comunali e provinciali. 
E dicendo funzionamento normale^ intendiamo naturalmente 
riferirci a tutto lo svolgimento dell'attività dei Consigli, in- 
tegralmente riguardato. 

Indetta la mobilitazione, il legislatore, come, abbiamo 
visto, non si preoccupò punto delle difficoltà che sarebbero 
sorte per le adunanze dei Consigli in prima convocazione, 
stante la possibilità del loro funzionamento con le adunanze 
in seconda convocazione. Volle solo disciplinare, in vero 
troppo precocemente, il caso estremo in cui i Consigli si sa- 
rebbero ridotti^ per effetto di chiamate alle armi, a meno 
della metà del numero dei consiglieri assegnati al Comune o 
alla Provincia. E mentre spiegavasi tanta previdenza per oasi 
non prossimi e che forse, anche ora, raramente, si sono avve- 
rati, si trascurò, commettendo gravissimo errore, di concedere 
alcuna agevolazione per facilitare, anzi per continuare a ren- 
dere possibili le adunanze i>er le quali è prescritto un nu- 
mero legale superiore all'ordinario. Deplorevole deficienza, 
in quanto che, come si è visto, di massima, per tali adunanze 
non è consentita seconda convocazione a quorum ridotto. 



oomnnàle ooU'intervento della maggioranza assolata dei consiglieri asse- 
gnati al Comnne >. 

B) Trascorso il periodo di prova, art. 34: < La relativa deliberazione 
motivata deve essere presa dal Consiglio comanale coli' intervento di al- 
meno due terzi dei consiglieri assegnati al Comnne >. 

— B. D. 21 Ottobre 1903, n. 431, art. 7 e 23. Nomina dei maeairi e 
dei direttori didattici : « coli' intervento, pena di nullità, della maggio- 
ranza assolata dei consiglieri assegnati al Cornane >. 

— Legge 29 marzo 1903, n. 103. Assunzione diretta dei pubblici ser- 
vizi, art. 4. Nomina e licenziamento del direttore tecnico dell' azienda spe- 
ciale: € con l'intervento di almeno dae terzi dei consiglieri assegnati 
al Cornane ». 

— Legge 27 Febbraio 1908, n. 89, art. 18. Caee popolari costruite dai 
Comuni: < Tutte le deliberazioni del Consiglio comanale devono adot- 
tarsi con r intervento di almeno due terzi dei consiglieri assegnati al 
Cornane e con le norme prescritte ai numeri 1 e 2 dall' art. 162 (ora 190) 
dalla legge comunale e provinciale ». 
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89. — I critici ebbero toiix) di menar tanto scalpore — 
sebbene fondatamente — soltanto a prò delle adunanze di pri- 
ma convocazione a quorum normale, e trascurare del tntto 
tale gravissima deficienza surricordata. 

Il fatto venne rilevato, con la consueta diligenza ed esat- 
tezza, dal Carapelle, il quale, nel suo studio più volte ci- 
tato (1), formulò apposita questione, sforzandosi di sostenere 
che la riduzione del quorum speciale poteva ritenersi, in via 
d' interpretazione, quasi consentita dal decreto relativo. 

« Quid juria — egli scrivea — nei casi eccezionali per 
i quali il Consiglio non può deliberare se non con un nume- 
ro speciale di consiglieri f ». E mentre rilevava, con mu- 
nifica larghezza interpretativa, cbe, stante la generalità del 
disposto del decreto, parca potesse il Gonsiglio, quando 
si trovi ridotto in quegli estremi contemplati dalla legge, 
deliberare su tali speciali affari, concludeva, più razional- 
mente, ammettendo la contraria t«si, in considerazione che, 
con la soluzione favorevole, « si farebbero rientrare sotto il 
dominio dì una norma generale, per quanto speciale, anche i 
casi di eccezione », e perchè « il primo comma dell' art. 1 
del decreto deroga soltanto alla norma circa il numero legale 
necessario per rendere valida l' adunanza, non deroga alle 
norme, cosi ordinarie, come eccezionali stabilite per la vali- 
dità delle deliberazioni » (2). 



(1) Carapelle: Sorit. otf., nella Rassegna Comunale, N. 1 del 15 
gennaio 1916/ pag. 4-5. 

(2) Veramente si è sempre in tema di validità di adnnanze, non di 
deliberazioni, onde non comprendiamo la snccessiva osservazione dell' A. 
che, pure ammettendo possa il Consiglio validamente rinnirsi con un 
terzo di consiglieri assegnati, resta V ostacolo della impossibilità di rag- 
giungere il numero di voti necessario per 1' approvazione della propo- 
sta. Ma la disposizione riguardava il numero legale, non la maggiorauMa 
speciale, che vale per il solo art. 149, trascritto dall' A. e per gli arti- 
coli 190 e 310 opportunamente non riportati. 

Il Carapelle non dà molta importanza al rilievo^ che noi riteniamo 
grave, e soggiunge che in molti casi vi è la possibilità di rimediare in 
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Comunque, il rilievo veniva dalPA. stesso molto atte- 
nnatO; limitiindone la considerazione al caso estremo dei 
Consigli contemplato dallo stesso decreto. Ma come giustifi- 
care l'assenza di qualsiasi disposizione, agevolatrice la trat- 
tazione di quei dati affari, allorché — come era nella quasi 
totalità dei casi — i Consigli, pur non essendo ridotti in 
extremis^ lo fossero quasi, o, comunque, si trovassero forte- 
mente stremati? Per quanto limitato sia il numero di quei 
dati affari, pure è strano lasciare un Comune in condizione 
di non poter provvedere, p. es., al licenziamento del suo in- 
fido segretario, del medico condotto, a un servizio di case 
popolari già costruite, oppure alla nomina del direttore tec- 
nico dell'azienda speciale di un pubblico servizio direttamente 
già assunto, e via di seguito. 

90. — La grave deficienza era tanto più rilevante, in 
quanto il decreto stesso prevedeva ed accordava facilitazioni 
in casi parimenti importanti, ma alquanto di men difficile di- 
simpegno. Infatti, il secondo comma, art. 1 di quel decreto 
27 maggio 1915, consentiva di non tener conto dei consi- 
glieri impediti per servizio .militare nel calcolo della mag- 
gioranza prescritta dagli art. 190, 259 e 310. 

Questa concessione fece vieppiù mettere dai critici in 
rilievo il contrasto stridente tra le deroghe (limitazioni) ac- 
cordate per i detti art. 190, 259 e 310 e quelle non con- 
cesse — salvo il caso estremo della riduzione del Consiglio a 
meno di metà degli assegnati — per gli articoli 127 e 239 (1). 

Ora, se malgrado tale contrasto, il decreto trova una 
certa giustificazione^ rispetto agli art. 127 e 239, nella possibi- 
lità della seconda convocazione, nessuna giustificazione si rin- 
viene per le adunanze a quorum speciale, non essendo am- 



altro modo, senza dir qaale, a meno che non intenda riferirsi allo scio- 
glimento del Consiglio, ohe, per vero, non costituisce nn rimedio a quei 
casi speciali .' 

(1) CORTB Enna: ConHgli e oonHglieri duranie% 8iato di guerra, scrit. 
eit,, in Biv, cit., pag. 44. 
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messa la seconda convocazione, onde quei consiglieri impediti^ 
che agli effetti degli art. 190, 259 e 310, venivano conside- 
rati come se non fossero in carica (1), dovevano considerarsi 
come assegnati agli effetti delle adunanze, per le quali è 
prescritto un numero legale superiore al normale. 

Il legislatore volle attenuare una speciale esigenza già at- 
tenuata in periodo normale. Infatti^ la maggioranza speciale 
richiesta per la validità delle deliberazioni di cui agli arti- 
coli 190, 259 e 310 è inferiore al quorum speciale prescrit- 
to per quelle adunanze, in cui si richiede l' intervento dei 
due terzi e spesso anche della maggioranza degli assegnati. 
Eppure quel minor numera giustamente si volle ancora ri- 
durre, non tenendo conto dei consiglieri impediti per ser- 
vizio militare. Ma tale riduzione si obliò di fare nel caso 
del quorum speciale, sempre richiesto e con piti rigidità di 
calcolo, essendo il numero degli assegnati il suo termine di 
relatività, senza possibilità di seconda convocazione. 

91. — A tanta anormalità venne a porre riparo il de- 
creto 30 aprile 1916, n. 558, col quale Ai opportunamente 
disposto che, « finché dura lo stato di guerra, nei casi in 
cui dalla legge comunale e provinciale o da altre leggi si 
richieda per la validità dell' adunanza del Consiglio comu- 
nale o provinciale l' intervento di un numero di consiglieri 
superiore a quello stabilito dagli articoli 127 e 239 della 
legge comunale e provinciale, non si tiene conto nel cal- 
colo di detto numero dei consiglieri legalmente impediti per 
servizio militare ». Questa disposizione è davvero irrepren- 
sibile per la forma estesa adottata rispetto alle varie leggi, 
e per la formula negativa usata riguardo ai vari casi, di- 
versi da quello di cui agli articoli 127 e 239, al quale la 
disposizione si riferisce. 

Tale disposizione è stata, quindi, riprodotta nel vigente 



(1) Corso: Provvedimenti' iiraordinari per le Amminietrtutioni ìooaìi oil., 
in Riv, cit.f pag. 358; ^drizzi: I Coneigli comunali e provinciali durante la 
guerra eit,, in Biv, di., pag. 290. 
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decreto 4 gennaio 1917, sebbene con diversa locuzione ed in 
unico i>eriodo (primo comma), con la disposizione relativa 
alla detraibilità dei consiglieri assenti per servizio militare 
agli effetti del computo del numero legale ordinario. 

92. — Vedemmo il grave errore di locuzione, in cui è 
incorso il legislatore nelP espressione usata per tale detrai- 
bilità, disponendo venga essa eseguita dal numero indicante 
il quorum, anziché dal termine di relazione, al quale questo 
si riferisce. Per fortuna, pur trattandosi di un medesimo pe- 
rìodo, simile errore non inficia la parte della disposizione 
che si riferisce al computo del quorum speciale, essendosi il 
legislatore espresso con la consueta formula aritmetica inde- 
terminata, ma meno proficua di equivoci. 

Infatti, troviamo disposto : « Finché dura lo stato di 
guerra, il numero dei consiglieri comunali e provinciali le- 
galmente iiìipediti per servizio militare non deve essere com- 
putato... in tutti i casi nei quali dalla legge comunale e 
provinciale o da altre leggi si richieda per la validità delle 
' sedute l' intervento di un numero di consiglieri superiore a 
quello stabilito dagli articoli 127 e 239 ». 

In che modo, poi, il numero dei consiglieri militari as- 
senti « non deve essere computato », non è certo specificato, 
come non lo è in tutte le altre espressioni del genere; sì 
che — come rilevammo — va convenzionalmente inteso che 
quel numero di consiglieri impediti deve detrarsi dal termine 
di relazione relativo al quorum da computare^ e cioè, dal nu- 
mero dei consiglieri assegnati al Comune o alla Provincia; 
dapoichè^ per la nostra legislazione positiva sugli enti au- 
tarchici territoriali^ il numero legale, ordinario o speciale, 
va sempre calcolato sulla base dell'assemblea legale, cioè, 
sai componenti di diritto (consiglieri assegnati). 
« Anche qui, il criterio adottato è il migliore che si po- 
teva escogitare, ammettendo una detraibilità che non solo 
ha riguardo a tutti i possibili casi, a tutte le' varie entità di 
riduzione dei Consigli, ma si esplica con efficacia di propor- 
Eionalità alle singole contingenze. 
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93. — E qvLÌy riteniamo opportuno dare an cenno sulla 
natura della disposizione in esame e sui relativi limiti di 
applicabilità in ordine al tempo, ciò che veramente costi- 
tuisce un'indagine d'ordine generale e propedeutica per tutti 
i provvedimenti di cui ci occupiamo, ma che dobbiamo, a 
questo punto, fare, stantecbè, proprio a proposito del quof^m 
normale esplicito, la questione si è dibattuta. 

È troppo semplice rilevare che i decreti emanati per 
regolare il funzionamento delle Amministrazioni comunali e 
provinciali, in tempo di gaerra, contengono norme di diritto 
eccezionale. 

« È norma di diritto eccezionale — togliamo questa de- 
finizione dal Goviello (1) — quella che devia dai principi 
fondamentali, ossia contraddice alle conseguenze che da questi 
deriverebbero, perchè si riferisce a rapporti della vita che 
si allontanano anch'essi dai normali ». 

]N'el nostro caso, trattasi di deviare dai principi fonda- 
mentali che disciplinano il funzionamento dagli enti autar- 
chici territoriali, stante che le necessità della guerra hanno 
imposto di allontanarsi provvisoriamente dai normali rapporti 
tra i membri delle Amministrazioni locali e le Amministra- 
zioni medesime. 

Il carattere eccezionale scaturisce dalle speciali condi- 
zioni che si attraversano^ epperò, essendo queste di carattere 
transitorio^ deve inferirsi che transitorie saranno anche le 
nuove norme dettate in deroga alle normali. « Finché dura 
lo stato di guerra... », così, infatti^ comincia l'art. 1 del de- 
creto 4 gennaio 1917, n. 89, conferendo alle norme in esso 
contenute efficacia limitata nel tempo^ al i)eriodo delle spe- 
ciali contingenze attuali. Onde, trascorso tale periodo, sor- 
passate tali speciali contingenze, cessa l'efficacia delle norme 
eccezionali e riprenderanno ope legis vigore le norme ordì* 
narie. 

Anche queste norme eccezionali sono di carattere gene- 



(1) CoviBLLO : Manuale di Diritto ciHU italiano, òp. , oit.^ pag- 18. 
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rale, come quelle alle quali derogano, non dovendosi confon- 
dere namie eccezionali con norme pedali, le quali ultime 
riguardano solo una minore e specifica comprensione dell'og- 
getto al quale esse si riferiscono. 

Oome vedesiy nel nostro caso^ non ci troviamo di fronte 
ad una regola eccezionale, che, pur contraddicendo i principi 
generali di diritto, con questi coesiste, staccando un lembo 
dal territorio dei rapporti giuridici che essi disciplinano (1), 
ed ordinandosi in modo eccezionale i rapporti speciali, per 
modo da poter coesistere le norme eccezionali con quelle ge- 
nerali. No, qui siamo di fronte ad una transitoria sospen- 
sione di alcune norme generali, che regolano il funzionamento 
delle Amministrazioni locali, sostituendole con altre d'indole 
eccezionale, le quali sono tali principalmente in quanto si 
presentano come transitorie, transeunte, passeggere. 

Oosi essendo^ i principi essenziali che informano il ca- 
rattere delle norme eccezionali vanno prudentemente intesi. 
È noto che l'importanza maggiore della distinzione tra norme 
comuni e norme eccezionali consiste nel principio che queste 
ultime non sono, come le prime, capaci di estensione analo- 
gica e vanno ristrettivamente interpretate (2). 

Ora, nel nostro caso, pure ammettendo lo speciale con- 
tenuto modificativo dei rapporti tra componenti e Ammini- 
strazioni, è il carattere transitorio che sopratutto informa le 
norme eccezionali, le quali, come si disse, mantengono, come 
quelle normali di cui sono deroghe, il carattere generale di 
tali disposizioni. Non siamo, dunque, nei caso di cui all'ar- 
ticolo 4 delle disposizioni preliminari al codice civile. 

Sorge da ciò altra, questione, relativa ai limiti di appli- 
cabilità in ordine al tempo delle nuove disposizioni eccezio- 
nali. SofErono, cioè, le medesime, limitazione alcuna nel di- 
sciplinare rapporti sorti, costituiti e perfezionati anterior- 
mente alla loro promulgazione Y 



(1) Per la nozione di rapporto giuridico, ofr. Cicala : Bapporio giu- 
ridico, dfritio 9ubbieiHvo e pretésa, Torino 1909. 

(2) CoviBLLO: op. dL, loc. cit. 
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Se, poniamo, anteriormente alle naove norme eccezionali, 
si sia da un Consiglio adottata una deliberazione che^ ai 
sensi dell'art. 190 richiede la conferma, deve questa aver 
luogo con le forme vigenti all'epoca in cui la prima delibe- 
razione fu emessa, oppure si paò questa confermare con * le 
forme agevolatrici dalle nuove disposizioni eccezionali con- 
sentite Y 

La questione viene più gravemente prospettata, allorché 
fa capolino la figura dei diritti quesiti; e si è, per vero, ripe- 
tutamente sostenuto che le nuove disposizioni, che il quorum 
speciale esplicito attenuano, non sono applicabili alle delibe- 
razioni di licenziamento dei segretari comunali che hanno 
acquietato il diritto alla stabilità (1). E così, per tutti i casi 
in cui sia coinvolto interesse di terzi. 



(1) La questione veramente va sollevata, tanto per il licenziamento 

« 

del segretario divenuto stabile, per cui Tart. 165, 49 comma del t. u. 1915 
prescrive « l' intervento almeno dei due terzi dei consiglieri oètegnaU al 
Comune >, quanto per il cosidetto licenziamento ti» tronco del segreta- 
rio, cioè, prima del termine dell'esperimento, per cui l'art. 165, lo com- 
ma, richiede « l' intervento di almeno due terzi dei consiglieri ». 

Per quest' ultimo caso, è controverso se, nel silenzio della legge, i 
due terzi vadano riferiti al numero dei consiglieri assegnati o a quelli 
in carica. Propendono per quest' ultima opinione. Magnani : La legge 
com, e prov. oit,, pag. 443 ; Del Re, in Faoiolari e Presutti: op. oit.f 
voi. Ili, n. 724, pag. 89, e più motivatamente il Man, Amm., N. 10 del 
maggio 1917, in copertina, quesito n. 74, sostenendo: lo che 11 confronto 
tra le due espressioni, data la diversa locuzione, dimostra un diverso si- 
gnificato; se, quindi, si volle espressamente prescrivere il riferimento agli 
assegnati nel 4^ comma e ciò si tacque nel lo, vuol dire che qui non si 
volle disporre; 2o la prima disposizione riguarda un caso meno grave, 
ed è logico supporre minor rigore, riferendola ai consiglieri in carica. 

Osserviamo, circa il confronto, che l' art. 165 è un' infelice riunione 
di disposizioni diverse {art. 4 della legge 7 maggio 1902 con 1' art. 112, 
4o comma, parte 2^ dell' art. 112 del t. u. del 1898), onde i confronti 
non reggono. Abbiamo, poi, a lungo dimostrato (n. 66) che, in tutti i 
casi in cui non si specifichi il termine di riferimento^ questo va riposto 
nelP assemblea legale, mentre il riferimento all' assemblea di fatto deve 
esplicitamente sancirsi. In tal senso e con la consueta perspicacia. Cam- 
meo : Il numero legale dei ooneiglieri comunali per il lioeneiamenio del m- 
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Ampliando le argomentazioni, a tal uopo esposte dal 
Lentini (1), recisamente sostiene la tesi di tale inapplicabi- 
lità il Molinari (2), sostenuto anche in ciò dal Tnrolla (3). 

I cardini di tale opinione si aggirano intorno a questi 
due concetti: 

a) diritto qaesito dal segretario stabile ad essere li- 
censiate con determinate formalità e con determinato numero 
legale (intervènto dei due terzi, art. 165 legge comunale e 
provinciale, t. u: 1915); 

b) carattere eccezionale delle nuove norme, costituenti 
una deroga alle norme generali della legge comunale e pro- 
vinciale, da interpretare, quindi, restrittivamente per Part. 4 
delle prelegg], e da non estendere oltre i casi e i tempi ih 
esse espressi, cioè, senza alcuna efficacia retroattiva, cbe le- 
derebbe i diritti come sopra dal segretario acquisiti. 

Abbiamo già detto qualche cosa circa la pretesa interpre- 
tazione restrittiva e non anologica. Vero è che le nuove dispo- 
sizioni sono di carattere eccezionale, ma, ripetiamo, solo in 
ordine al tempo; esse non si estendono ad altre epoche, ma 
entro tale periodo sì applicano a tutti gli atti che l'Ente 



ifretario, in Qiuriaprud, Ital., 1895, III, 123, riprod. in Questioni di di- 
ritto amministrativo, op. oit., pagg. 208-215. Di tale opinione sono: Ca- 
RONCiNi : La legge com, e prov. cit,, pag. 45-46; Astbnoo : Guida Amm. 
oit., ed. 1889, pag. 229 ; Piccioni : Commento cit,, pag. 377. 

(1) Lemtini: 8uW aj^lieazione del D, L, 30 aprile Ì9i6 al oaeo in 
cui deibha essere licenziato il segretario ehe ha acquistata la stàtnlitàf in Ma' 
nuale Imministrat, , 1916, pag. 421. L'A. ammette la generale appli- 
cabilità delle nnove disposizioni in tntti i oasi in cai i' Consigli delibe- 
rano nelP interesse dell' Amministrazione comnnale e prov. ; solleva il 
dubbio, e sostiene la tesi limitativa, qnando la deliberazione rignardi 
non solo l' interesse dell'Amministrazione, ma anche quello di terzi. 

(2) Molinari : Le deliberasnoni di licenziamento dei segretari comunali 
che hanno acquistato il diritto alla stabilità. Non applicaUlità del D, L, 30 
apnle 1916, n. 558, in Bivista degli Enti Locali, 1917, I, 58. 

(3) TuROLLA : Altre note a proposito della inapplicahiUtà del Z>. L, 30 
aprile 1916 n, 558 al caso di lioenziamento del segretario o<Hii»iial0 già di- 
venuto stabile, in Rivista degli Enti locali, 1917, I, 64. La tesi vale, s'in- 
tende, anche per il decreto 4 gennaio 1917, successivamente emanato. 

18 — Di Odihabo: FumsivnamnUù Amm. Oom, e Prov, 
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deve compiere, di qa^^lunque genere essi siano; sono, dunque, 
come si disse, norme di carattere generale, limitate solo nel 
temxK). 

Già, la stessa locuzione del decreto avverte che l' esclu- 
sione dei consiglieri legalmente impediti per servizio militare 
dal computo del numero legale ha luogo « in tutti i easiy 
nei quali dalla legge comunale e provinciale o da altre leggi 
si richieda per la validità delle sedute l' intervento di un 
numero di consiglieri superiore a quello stabilito dai citati 
articoli (127 e 239) ». E con tale locuzione, il decreto 4 
gennaio 1917, primo comma dell'art. 1, ripete quanto a tal 
uopo, sostanzialmente si diceva nel decreto precedente (1). 

Ma oltre che equivocare sul carattere delle nuove nonne 
eccezionali, si cade in errore anche circa la natura delle 
medesime, per cui esse partecipano di quelle norme alle quali 
importano deroga. • 

Trattasi di disposizioni che, regolando il funzionaménto 
dei Consigli comunali e provinciali, disciplinano le formalità 
inerenti a tale funzionamento. I relativi atti, da tali consessi 
compiuti, hanno tutti un contenuto giuridico o amministra- 
tivo, ma debbono pregiudizialmente possedere i cosidetti re- 
quisiti di legittimità formale^ dovendo le deliberazioni, a ter- 
mine dell'art. 212 della legge comunale e provinciale t. u. 
1915, essere prese « in adunanze legali e con P osservanza 
delle forme che la legge prescrive ». 

Ora, tutte le disposizioni di legge relative alla convo- 
cazione dei Consigli, al quorunij alle maggioranze, votazioni, 
scrutinii ecc. sono, senza dubbio, leggi proprie, leggi materiali; 
ma il loro contenuto giuridico, disciplinando l'attività for- 



^1) Ciò rilevava anohe la Rivista Amministrativa, in apposita ri- 
sposta al qnesito, n. i520| 1916, pag. 69; e lo stesso Molinari : acrii, 
eit,f in Biv. oit,, pag. 60, si avvede che « la dizione di qnell' articolo 
unico di quel decreto (30 aprile 1916) è così ampia da comprendere in- 
distintamente tatti i basi in cai dalla legge cojn. e prov. e da altre leggi 
sia richiesto V intervento di una speciale maggioranza ». Cosi pare 
Lentini : scrii, di., loc. cit. 
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male degli enti^ il fanzionamento dei loro Consigli, e disci- 
plinando indirettamente l'organizzazione amministrativa dei 
Oomani e delle Provincie, tende a regolare il procedimento 
di tale funzionamento. 

Dal tal punto di vista, si potrebbe bene asserire che 
tali norme di leggi hanno un contenuto formale, come tutte 
quelle di natura procedurale. Siamo, dunque, in tema di di- 
ritto formale, intesa questa locuzione in senso generale, non 
in qnella di leggi improprie, in quanto manchino di conte- 
nuto giuridico (1), o di leggi riguardate dal punto di vista 
del loro elemento formativo, cioè, approvazione della Camera, 
sanzione, ecc. (2). 

Così, anche nelle leggi proprie, non rispetto alla loro 
formazione, ma per riguardo al contenuto, possiamo distin- 
guere un diritto essenziale da un diritto formale, riferendo 
quest' ultimo a quel complesso di norme che dettano un pro- 
cedimento regolano le formalità di un funzionamento, norme, 
cioè, che sono guarentigie per la realizzazione del diritto es- 
senziale (3). 

Posto ciò. ricordiamo ancora che le norme di cui ci occu- 
piamo, sia per la materia che regolano, sia perchè relative 
a procedimenti formali, sono di diritto pubblico; e più ampia- 
mente, possiamo afiPermare che sono, appunto, di diritto pub- 
blicOj perchè si riferiscono all' ordinamento del corpo po- 
litico, nella esplicazione dei suoi organi locali nella vita so- 



ci) Orlando: PHnoipii di DiHito Co»tUugionaU , ed. IV, Firenze 1905, 
pag. 143, chiama « leggi proprie quelle che hanno, oltre alla forma, un 
giuridico contenuto, improprie le altre ». 

(2) CoViBLLO : op, oii,, pag. .38, distingae nel concetto di legge in 
senso stretto due elementi : qnello sostanziale, cioè, la norma giuridica, 
e quello formale, l'approvazione e sanzione. Cfr. Marchi: Sul concetto di 
legitUurione formale, op. cit. ; Cammeo: Della manifeetaMione della fwlonià 
dello Stato eoo. di,, parte II, nn. 1-59, pagg. 13-109. 

(3) Il MoRTARA : PHfioiptt di procedura civile, ed. IV, Firenze 1903, 
pag. 6, contrappone al diritto materiale, il diritto proceeeuale, il quale 
fomiace « efficaci e bene ordinate guarentigie per la realizzazione di 
quello ». 
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ciale, e sono, nel contempo, à^ ordine pubblico, perchè ri- 
flettono le garenzie essenziali dell' organizzazione politico- 
sociale (1). Sappiamo, infatti, che la garenzia della forma 
spiega la sn^ influenza sulla garenzia che è inerente al con- 
tenuto delle leggi (2). 

Ora, il segretario comunale, che pure ha acquistata la 
stabilità, non può mai sostenere un diritto quesito circa le 
forme del suo licenziamento. « Il diritto quesito — scrive il 
Mortara (3) — non appartiene all'orbita d'efficienza della legge 
procedurale o formale, ma invece a quella della legge mate- 
riale », appunto, perchè, la garanzia delle forme procedurali 
è un'esplicazione del jus imperii (4Ì. Onde, si è ritenuto <c che 
uno dei concetti piti solidi e sicuri stia nella massima gene- 
rale, che le leggi di procedura, dal giorno in cui entrano in 
vigore, di seguito alla loro promulgazione, spiegano il proprio 
impero, anche rispetto a quei diritti che esistevano in pre- 
cedenza ». (5) 



(1) Per il signi fioato dell'espressione ordine pubblico, cfr. 1' aooii- 
rato esame fattone da Ranellbtti: Polizia di Heurezza, nel J^-alialo Or- 
lando, Yol. IV, I, pag. 420 e segg. Per la distinzione tra norme di or- 
dine pubblico e di diritto pubblico, cfr. Chiroki e Abbllo : Trattato 
di diritto civile, ì, pag. 106; Mattirolo: Trattalo di diritto giud, civ,, I, 
Torino 1892, nn. 134-137 e VI, nn. 1276-1277; Bdinchi: Prindpii ge- 
nerali eulle leggi, voi. I, pag. 28 e 32; Ferrara: Teoria del negozio ille- 
cito nel diritto oivile italiano, Milano 1902, pag. 60 e segg. ; Levi: Or- 
dine giuridico e ordine pubblico, in Rivista di filosofia, 1911; Fragola: La 
norma di ordine pubblico nel diritto pubblico, in Rivista di diritto Pubblico, 
1912, II, 321, dal qnale abbiamo tratta la definizione distintiva data 
nel testo (pag. 9 dell'estr.). Cfr., per una sottile critica ai concetti del 
Fragola, Raggi: Contributo alla dottrina delle rinuncie nel diritto pubblioo, 
Eoma 1914, pagg. 75-78. 

(2) Marchi: op, cit., pagg. 3-35. 

(3) Mortara ; op, cit., n. 7, pag. 17. 

(4) SiMONCELLi: Lezioni di diritto giudiziario, Roma 1902-03, pag. 22 
e segg. e Chiovenda : Prindpii di diritto processuale civile, ed. 2, Napo- 
li 19D8, pag. 84 e segg., dibattono la questione in ordine al diritto pro- 
cessuale civile. 

(5) Mortara : op, oit,, n. 7, pag. 16; Covibllo: op, cit,, pag. 117. 
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Da an canto, nessun diritto qaesìto, dunque, da parte 
del segretario, sia pure stabile; d'altro canto, immediata e 
retroattiva efficacia delle norme eccezionali. E non soltanto 
perchè d' indole processuale o formale, ma anche perchè di 
diritto pubblico e d'ordine pubblico. « Gli stessi sostenitori 
del diritto quesito — scrive il Simonelli (1) — concordemente 
dichiarano, che il diritto quesito è estraneo al diritto pub- 
blico », dapoichè, prevalendo la volontà dello Stato, le Rela- 
tive norme sono assolute, cogenti e inderogabili (2). E d'altra 
parte, dal punto di vista dell'ordine pubblico, le nprme ec- 
cezionali di cui ci occupiamo, in virttl dell'art. 12 delle di- 
sposizioni preliminari al cod. civ., sono assolutamente inde- 
rogabili (3) e quindi pienamente retroattive (4). 

V'ha, dunque, tutto un complesso di ragioni molteplici, 
per le quali resta indubbiamente accertato che il quorum spe- 
ciale esplicito va adottato, anche nel caso in ispecie con le 
facilitazioni disposte dal decreto 4 gennaio 1917 (5). 



(1> SiMONCBLLi: Istituzioni di diritto privato italiano, op. oit., p. 597. 

(2) SiMONOELLi : op, oit,, pag. 33. 

(3) Db Verbillbs-Sommiàres : Dea loi d* ordre public et de la déro- 
gation aux loie, Paris 1899. Scrìve il Ferrara : Teoria del negozio dt», 
pag. 60, che « 1' ordine pubblico è il risaltato deWjue eogene, cio^, di 
tutto qnel complesso indistinto di diritti o comandi con cui è regolata 
^organizzazione e la funzione della società, e a cai non si può derogare ». 

(4) Covibllo: op. oit., pag. 118. « L'inderogabilità— scrive il Raggi: 
op. oit., pag. 74 — è un effetto dell'essere la norma d'ordine pubblico. 
Ma per accertare se una norma è o non d'ordine pubblico è indice de- 
cisivo qnello desunto dall'indagine sulla volontà del legislatore ». E tale 
volontà abbiamo rilevata esplicitamente espressa anche dalla locuzione 
uaata dal legislatore. 

(5) Sostiene efBcacemente tale tesi, contro gli articoli precedente- 
mente citati del Lentìni, Molìnari e Tnrolla, la Baeeegna Comunale : 
8uW applieaWità del decreto luogotenenziale 30 aprile Ì9i6, n. 558, alle 

m 

deìiberazioni di licenziamento dei segretari comunali etahili, N. 9-10 del 15 
e 31 maggio 1917, pag. 338 e segg. Ed a tale opinione aderisce il La 
Torre: Note sullo stato giuridico degli impiegati comunali, in Bassegna Co' 
mmmaU, N. 13-14 del 15-31 luglio 1917, pag. 406, nota 2, riferendosi, 
per equivoco, al licenziamento per line di prova, qnantnnque, a rigore, 
tal caso non esorbiti dalla questione. 
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In tesi generale, possiamo concladere che tatte le norme 
contenute nella legislazione eccezionale, di cui ci occupiamo, 
sono tali in ordine al tempo entro il quale é limitato il loro 
imi)ero, sono di diritto formale e processuale, partecipano al 
diritto pubblico e sono anche d'ordine pubblico ; onde non 
soffrono limite alcuno nella loro applicabilità, essendo inde- 
rogabile e retroattive. 



$ II. — Quorum speciale implicito. 

SOMMARIO : — 94. Concetto del quorum speciale implicito rispetto alle 
maggioranze speciali di voti. — 95. Rapporti tra maggioranza spe- 
ciale di Yoti e quorum speciale implicito. Casistica : maggioranza 
dei dae terzi {1^ caso) e maggioranza semplice (2^ caso) degli asse- 
gnati. — 96. Maggioranza semplice dei consiglieri in carica (3^ ca- 
so). — 97. Maggioranza speciale di voti e seconda convocazione.— 
98. Applicazione ai vari casi. — 99. Regola generale. — 100. Pre- 
cedenti storici. — 101. Critiche infondate al primo decreto nei rap- 
porti tra quorum e maggioranze speciali. — 102. Quorum speciale 
esplicito, quorum speciale implicito e qu<>rum normale. — 103. Con- 
fronti tra guomm ' normale e quorum speciale implicito attuale — 
l^' caso: voto dei dne terzi dei consiglieri assegnati. — 104. 2o ca- 
so: voto della maggioranza dei consiglieri assegnati. — 105. 3*^ ca- 
so: voto della maggioranza dei consiglieri in carica. Regola per 
tutti i oasi. -^ 106. Variazione alla regola, se concorrono anche po- 
sti vacanti. — 107. Regola generale. 

94. — Dicemmo già che cosa debba intendersi per quo- 
rum speciale implicito. Allorquando il legislatore tiene di mira 
per la validità della deliberazione non il numero degli inter- 
venuti all' adunanza, ma il numero dei voti favorevoli alla 
proposta da adottare, fissa il concetto, non di quorum^ ma di 
mtiggioranza di voti. E poicbè quel numero speciale di voti 
favorevoli cbe richiede, implica la presenza di almeno altret- 
tanti consiglieri — ove si deliberi alla unanimità — ecco 
come la legge ha implicitamente stabilito un quorum speciale 
per quelle adunanze. 

Vedremo, come nella nostra legislazione comunale e 
provinciale sia vario e multiforme questo criterio di maggio- 
ranza speciale di voti : vario rispetto alla misura, venendo 
stabilito, ora nella maggioranza semplice, ora nei due terzi ; 
vario nel rapporto, ponendo il termine di relatività, ora nel- 
V assemblea legale (consiglieri assegnati), ora nelP assemblea 
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reale (consiglieri in carica). Quest' altiino criterio venne in- 
trodotto con una modifica, certo insufficiente, apportata con 
la leggina 9 luglio 19Ò5, n. 378. 

95. — Da questa multiformità di maggioranza speciale 
scaturiscono varie conseguenze nei rapporti di essa col re- 
lativo quorum speciale implicito, secondo il criterio seguito 
per la determinazione della maggioranza speciale medesima. 

Oirca la misura, distinguiamo il criterio dei due terzi 
da quello della semplice maggioranza. 

'Nei primo caso, discendendo al rapporto fissato^ cioè, al 
termine di relatività, non troviamo nella legislazione positiva 
alcuna disposizione che si riferisca ai due terzi dei consi- 
glieri in carica ; il termine di relazione è sempre posto nel- 
V assemblea legale (art. 149 revoca del Sindaco e art. 19 
legge 29 marzo 1903 li^. 103, scioglimento della commissione 
amministratrice). Ed allora^ non occorre alcuna avvertenza: 
il quorum deve rispondere esattamente alla speciale maggio- 
ranza prescritta. 

Nel caso, invece, in cui sia prescritta la semplice mag- 
gioranza, occorre distinguere se essa vada riferita ai compo- 
nenti di diritto, oppure ai componenti di fatto, e cioè, al nu- 
mero dei consiglieri assegnati, o a quello dei consiglieri in 
carica. 

Questa distinzione, ripetiamo, è necessaria dopo la leg- 
gina 9 luglio 1905, n. 378. Precedentemente, tutti i casi del 
genere erano fondati sul computo della maggioranza semplice 
riferita ai componenti di diritto. Sonvi tuttavia varie dispo- 
sizioni che nell'assemblea legale mantengono il termine di 
relatività, (p. es. art. 4, 41 e 87 del B. D. 7 maggio 1908, 
n. 248 sul dazio di consumo). Ed allora, anche qui, havvi 
esatta corrispondenza tra quorum speciale e maggioranza spe- 
ciale ; entrambi debbono essere uguali alla metà piti uno dei 
consiglieri assegnati o, con altra formula più accettabile, 
sono dati da quel numero che, raddoppiato, deve superare al- 
meno di uno il numero dei consiglieri assegnati. 

96. — Finalmente^ nel caso in cui la semplice maggio- 
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ranza di voti favorevoli prescritti si riferisca ai consiglieri 
iu carica, non sempre havvi corrispondenza tra quorum e 
maggioranza speciale, potendo il quorum speciale essere, se- 
condo i casi, saperiore, eguale o inferiore al normale. 

97. — A tal uopo, è mestieri ricordare che dottrina e 
giarispradenza sono stati sempre coùcordi nel sostenere che 
non è consentita seconda convocazione in tutti quei casi, 
nei quali sia prescritta una maggioranza speciale (1). 

La formola non è veramente precisa. Noi riteniamo po- 
tere asserire che la seconda convocazione, in tali casi, sia 
consentita ; ma con un quorum speciale, onde, talvolta, finisce 
l'efficacia di seconda convocazione, e, tal' altra, sussiste, 
ma con un quorum speciale. Infatti, le norme speciali in 
cui è prescritta una speciale maggioranza non apportano de- 
roga alle norme generali sulle convocazioni, come avverte 
Zuliani (2)^ e viceversa — aggiungiamo noi — le norme or- 
dinarie sulle convocazioni non apportano deroga alle norme, 
speciali di cui ci occupiamo. Sono principi concorrenti, ten- 
denti ad assicurare le prime la validità dell'adunanza, le se- 
conde la validità delle deliberazioni, in modo che la norma 
piti rigorosa assorbe, nei riguardi dell'altra, la norma meno 
rigorosa, in quanto il numero da una prescritto soverchi 
quello dall'altra richiesto. 

98. — Ora, nel primo caso, in quello, cioè, in cui si ri- 
chiede la maggioranza dei due terzi degli assegnati, e nel 
secondo caso, in cui è prescritta la maggioranza semplice 
degli assegnati, non può sorgere questione alcuna: il numero 
dei consiglieri richiesti per dare il vóto alla proposta è, in 
entrambi i casi, superiore al quorum normale prescritto per la 
prima convocazione; quindi, ci troviamo sempre di fronte ad 



(1) Sarbdo: La legge oom. eprov, dt., Voi. VII, p. 2o, pag. 61 n. 120; 
Mazzocgolo: La nuora legge com. e prov., 6. ediz. oit., pag. 309. 

(2) ZuLiANi: La eeconda convoctuione nei rifleeei dell* art, i78 Cora 190) 
della legge com, eprov,, in Manuale Amm., 1912, 160. Fa voti perchè in 
taluni oasi aleno agevolate le formalità in ordine alla conferma. 



y 
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un quorum speciale tale, che mantiene soddisfotte le condi- 
zioni richieste dalla legge per la validità dell' adunanza, non 
solo in seconda, ma anche in x)rima convocazione^ epperò, le 
norme relative alle convocazioni non spiegano efficacia alcuna. 
In tale senso deve spiegarsi il principio che non è ammessa 
seconda convocazione. 

La questione sorge, per contro, nel solo terzo caso, quello 
in cui è prescritta, agli effetti della validità della delibera- 
zione, la maggioranza semplice dei consiglieri in carica. 

Il numero dei consiglieri in carica può, al massimo, es- 
sere eguale a quello degli assegnati, oppure, come comune- 
mente è, inferiore. In corrispondenza, la maggioranza sem- 
plice dei primi può essere superiore, eguale o Inferiore al 
quorum normale, che agli assegnati si riferisce (1). 

Ora, sino a quando la maggioranza semplice dei consi- 
glieri in carica si mantiene superiore, oppure eguale, al quorum 
normale, allora è inutile tener presente l'ordine della convo- 
cazione, dapoichè, implicitamente, viene richiesto un qt^rum 
speciale superiore od eguale al quorum normale e che rende 
questo inefficace. È solo nel caso in cui la maggioranza sem- 
plice dei consiglieri in carica risulti inferiore al quorum nor- 
male, solo allora, che 1' ordine della convocazione ha la sua 
importanza, ma con regola diversa dalla comune. 

Infatti, in adunanza di prima convocazione, occorre il 
quorum normale e la proposta potrà essere adottata con un 
numero di voti favorevoli inferiori all' occorrente numero 
legale (quello di' prima convocazione) e pari alla semplice 
maggioranza richiesta^'^in adunanza di seconda convocazione, 
si prescinde dal quorum normale prescritto per la prima con- 
vocazione, ma certamente non basta il quorum irrisorio di 
seconda convocazione: occorre un numero d'intervenuti eguali 
almeno al numero dei voti richiesti, cioè, alla maggioranza 



(1) Non si possono stabilire formolo generali, stante il caso ultimo 
dei 15 consiglieri, nnmero dispari, stabilito dall' art. 122 della legge 
oom. e provinciale. 
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semplice dei consiglieri in carica, il che costitaisce un quorum 
^eciaUj inferiore al normale di prima convocazione (1). 

99. — Concludendo, è possibile formulare un principio 
generale per il quorum speciale implicitOj con la seguente re- 
gola: in tutti i casi in cui dalla legislazione comunale e pro- 
vinciale è prescritta per la validità della deliberazione una 
maggioranza speciale di voti favorevoli, si prescinde dall'or- 
dine delle convocazioni, dovendo sempre il quorum relativo 
essere eguale almeno alla prescritta maggioranza di voti, salvo 
il caso in cui per la validità della deliberazione sia richiesto 
un numero di voti favorevoli pari alla maggioranza semplice 
dei consiglieri in carica, e questa, risulti inferiore al quorum 
normale; in tal caso, spiega efficacia l'ordine della convoca- 
zione, richiedendo per la validità dell'adunanza il quorum 
normale in prima convocazione, con l'intervento, quindi, di 
un numero di consiglieri superiore ai voti richiesti, ed un 
quorum speciale in seconda convocazione inferiore al normale 
di prima convocazione ed eguale almeno al numero dei voti 
favorevoli richiesti. 

100. — Abbiamo creduto opportuno indugiarci un tan- 
tino su questo argomento, perchè il non tener presente tali 
criteri, che regolano in via normale la materia, è stato causa 
di quegli equivoci, nei quali i critici sono incorsi nella in- 



(1) Per i Consigli oomunali, questo quorum 9peciale di aeeanda oonvo- 
cagione deve necessariamente sempre essere saperiore al quorum normale 
che, come è noto, è semplicemente di quattro. Tale superiorità avrà luo- 
go anche per i Consigli provinciali, o avviene che quorum normale e quo- 
rum speciale coincidano, quando i consiglieri in carica si sieno ridotti, 
secondo i casi, entro il limite minimo di due terzi, o a due terzi meno 
uno. Se il numero dei consiglieri in carica si riducesse ulteriormente, re- 
sterebbe sempre V eguaglianza del quorum normale col quorum speciale 
in seconda convocazione, per la condizione del quorum minimo imposta 
dall'art. 289, non potendo la maggioranza dei consiglieri in carica risul- 
tare mai inferiore al terzo dei consiglieri assegnati alla Provincia, ter- 
zo che costituisce, appunto, il quorum normale per le adunanze in se- 
conda convocazione dei Consigli provinciali. (Sul termine di relazione 
di tale terzo, vedi le osservazioni esposte nella nota al n. 43, apag. 112). 
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s 

terpretazione delle disposizioni eccezionali dettate per il pe- 
riodo transitorio della gaerra. 

Che cosa troviamo in tali disposizioni nei riguardi del 
quorum speciale implicito f 

Gol primo decreto, il legislatore non intese modificare il 
quorum normale, salvo quel caso di estrema riduzione dei 
Consigli, di cui al primo comma dell'art. 1; ma vedemmo la 
grave omissione in cui si incorse, col non aver modificato 
neanche il quorum speciale esplicito. 

Per contro, col secondo comma del predetto articolo, 
venne a modificarsi il quorum speciale implicito, dipendente, 
nella massima parte dei casi, dal numero speciale dei voti 
richiesti per le piti gravi deliberazioni, di cui in dettd dispo- 
sizione. Eidotta la prescritta maggioranza speciale, %\ riduce 
il quorum speciale implicito, che da tale maggioranza dipende. 

La disposizione, sebbene, come vedremo, con forma ed 
estensione diversa, si mantiene nel secondo decreto, e da 
questo viene quasi integralmente riprodotta nel terzo, ora in 
vigore. 

101. — In proposito, tutti gli equivoci son sorti dall'a- 
ver voluto ritenere che le riduzioni consentite nel calcolo 
della speciale maggioranza non trovino limite alcuno nel com- 
puto del numero legale necessario a rendere valida l'adu- 
nanza; onde, si è' creduto di potere inferire, come un grave 
appunto, che nei casi eccezionali, di cui nelle speciali deli- 
berazioni indicate dagli art. 190, 259 e 310, si potrà avere 
una seduta valida con l'intervento di un numero di consi- 
glieri inferiore a quello prescritto dagli art. 127 e 239 per 
le sedute di prima convocazione (1). 

Ma in ciò, nulla di strano: questo avviene anche in via 
normale con le disposizioni della legge comunale e provin- 
ciale, allorquando la maggioranza speciale dei consiglieri in 
carica risulti inferiore alla metà dei consiglieri assegnati e 
la seduta è di seconda convocazione, per cui questa riesce 



(1) Corte Enna : Conngli e contiglieri eoo. oit., in Biv. oU., p»g. 45. 
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valida con un numero d'intervenuti almeno pari a quella 
maggioranza, non per disposizione inerente al numero legale, 
ma perchè siamo di fronte ad un caso di quorum speciale 
implicito^ richiesto dalla necessità di un numero di voti, agli 
effetti della validità della deliberazione, superiore al quorum 
normale di seconda convocazione, e semprechè^ beninteso, 
tutti i voti sieno favorevoli. 

* 

Il principio dominante è sempre quello : V indipendenza 
delle due disposizioni relative al quorum ed alla maggioranza 
speciale di voti, per modo che mai l'una deroga l'altra, seb- 
bene possa soverchiarla. 

102. — Per contro^ l'anomalia poteva col primo decreto 
esser soltanto quella da noi rilevata, che, cioè, riducendo la 
maggioranza speciale prescritta dagli art. 190, 259 e 310, 
veniva a ridursi il quorum speciale implicito, mentre si la- 
sciava inderogato, e quindi per nulla agevolato, il caso più 
grave in cui si prescrive un quorum speciale esplicito. 

Quest'anomalia è stata elusa col secondo decreto, ripro- 
dotto nel terzo, col quale, infine, sono stati anche accolti i 
voti relativi al necessario temperamento per la validità delle 
adunanze in prima convocazione. 

# 

E così, possiamo concludere che, col primo decreto, 
erasi venuti a creare un contrasto tra le limitazioni concesse 
per il quorum speciale implicito e quelle non concesse, sia, e 
involontariamente, per il quorum speciale esplicito, sia, e vo- 
lontariamente, per il quorum normale di prima convocazione. 
Gol secondo decreto, si eliminò P involontario contrasto tra 
quorum speciale esplicito e quorum speciale implicito^ rima- 
nendo sempre quello tra quorum speciale e quorum normale^ 
contrasto tuttavia voluto^ come ebbe a dichiarare il Mini- 
stero con la circolare del 18 novembre 1916. Finalmente, 
col terzo decreto, anche quest' ultimo contrasto è stato eli- 
minato. 

103. — Poiché, la questione del quorum speciale impli- 
cito, di cui ci occupiamo, ha importanza in quanto sia messo 
in raffronto col quorum normale, che spiega o meno, se- 
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condo i casi, la sua efficacia, vediamo a qaali conseguenze, 
nei riguardi del quorum speciale implicito^ abbia condottola 
eliminazione dell'ultimo contrasto, dopo la riduzione concessa 
anche per il quorum normale di prima convocazione^ di cui 
agli art. 127 e 239 della legge. 

È dnopo tener presente il principio da noi formulato 
circa il quorum speciale implicito, per desumere quali modi- 
fiche, in questo periodo transitorio, esso venga a subire. 

Distinguemmo i tre casi possibili, che sgorgano dalla 
nostra legislazione comunale e provinciale. 

Primo caso di quorum speciale implicito è quello relativo 
alle deliberazioni in cui è prescrìtto il voto dei due terzi dei 
consiglieri assegnati, ai quali due terzi è, quindi, eguale il 
quorum speciale implicito. In tal caso, le disposizioni relative 
al quorum normale, circa Pordine delle convocazioni, non spie- 
gano efficacia alcuna, rimanendo sempre il numero richiesto 
per la validità dell' adunanza soverchiato dal numero pre- 
scritto per la maggioranza speciale di voti da conseguire agli 
effetti della validità della deliberazione. 

Ora, poiché, in via transitoria, si è ridotto del numero 
dei consiglieri assenti per servizio militare, tanto la mag- 
gioranza speciale per la validità della deliberazione (secondo 
comma, art. 1, decreto 4 gennaio 1917), rimanendo conseguen- 
temente ridottoli quorum speciale implicito, quanto il quorum 
normale agli effetti della validità dell'adunanza in prima 
convocazione (primo comma, parte prima cit. decr«), cosi è 
evidente che, togliendo lo stesso numero dai due quorum, 
rimane la medesima differenza, e quindi resta fermo il rap- 
porto di maggioranza del quorum speciale implicito in con- 
fronto col quorum normale; il che induce a concludere che 
per questo primo caso^ il principio non subisce alcuna mo- 
dificazione. 

104. — Parimenti, possiamo dire per il secondo caso del 
quorum speciale implicito, quello relativo alle deliberazioni 
per le quali è prescritta la maggioranza semplice dei voti 
dei consiglieri assegnati al Comune, alla quale maggioranza 
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semplice è egaale il quorum speciale implicito^ sì che resta 
iaefficace, per la validità dell' adunanza, il quorum normale, 
da quello speciale soverchiato. 

Entrambi i due termini del rapporto aritmetico (per dif- 
ferenza) si riducono del numero dei consiglieri assenti per 
servizio militare, e quindi permane la medesima differenza ed 
il conseguente rapporto di maggioranza tra quorum speciale 
implicito, e quorum normale, inalterato rimanendo il princi 
pio che regola il primo. 

105. — Finalmente, abbiamo il terzo caso^ che, nel prin- 
cipio del quorum speciale implicito, è differenziato dai primi 
due, quello, cioè, in cui per la validit>à della deliberazione si 
richiede la maggioranza semplice dei consiglieri in carica. 

In tal caso, vedemmo, che, ove tale* maggioranza risulti 
superiore od eguale al quorum normale, si rimane nella regola 
dell' inefficacia del quorum normale. Ma se la maggioranza 
semplice dei consiglieri in carica è inferiore al quorum nor- 
male, allora questo^ che da soverchiato risale a soverchiante, 
ripiglia la sua importanza e risorge l' efficacia dell' ordine 
delle convocazioni, col quorum normale per la prima convo- 
cazione e con un quorum speciale di seconda convocazione, 
pari alla maggioranza semplice dei consiglieri in carica. 

Ciò, perchè il rapporto ha luogo tra un numero fisso, 
il quorum normale, ed uno variabile, la maggioranza sem- 
plice dei consiglieri in carica, per cui, man mano che questo 
si abbassa, quello, a un certo punto, acquista la prevalenza. 

Che cosa avviene, per contro, durante il periodo della 
guerra, grazie alla nuova legislazione transitoria e solo dopo 
il terzo decreto, quello ora in vigore f 

Avviene che il quorum normale da invariabile è dive- 
nuto variabile, al pari della maggioranza speciale di voti, su- 
bendo la medesima variabilità per riguardo al numero dei 
consiglieri richiamati alle armi. Ed allora, poiché, man ma- 
no che si considerano come ridotti i consiglieri in carica 
per effetto degli assenti richiamati alle armi, si riduce la 
maggioranza speciale, allo stesso modo ed in perfetta rispon- 
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denza (salvo le variazioni di -f- 1 e — 1 per la differenza tra 
maggioranza semplice — metà piti uno — e metà — quorum 
normale — del termine di relazione) si riduce il quorum nor- 
male, il quale non può mai acquistare la prevalenza sulla 
maggioranza speciale e quindi sul quorum speciale implicito. 
Questo si mantiene in ogni caso superiore di uno od eguale 
al quorum normale; sicché, non può mai spiegare efficacia la 
disposizione relativa all' ordine della convocazione, neanche 
per quanto riguarda la prima, e quindi tanto meno per la 
seconda. 

In conclusione, per effetto del vigente decreto 4 gen- 
naio 1917, durante il periodo della guerra, il quorum spe- 
ciale implicito è regolato dal suo principio normale, senza 
eccezione di sorta» Yale a dire, che. in tutti i casi in cui è 
prescritta per la validità della deliberazione una maggioranza 
speciale di voti, si prescinde sempre dall'ordine delle convo- 
cazioni, dovendo il quorum relativo essere, in ogni caso, al- 
meno eguale alla prescritta maggioranza. 

106. — Questo principio, però, ha valore esclusivamente 
nei riguardi dei consiglieri assenti per servizio militare. Esso^ 
per contro, non trova applicazione nel caso in cui sienvi con- 
siglieri assenti per servizio militare e, nel contempo, ne man- 
chino altri per dimissioni, morti, decadenze, ecc. I posti va- 
canti turbano sensibilmente la regola che abbiamo formulata, 
in quanto che essi influiscono come i consiglieri militari as- 
senti, ad essi assommandosi, per la determinazione della ri- 
chiesta maggioranza speciale di voti; mentre, all' incontro, 
sono inefficaci agli effetti della determinazione del numero 
legale normale, anche in tempo di guerra. 

Infatti, come a suo tempo si disse, il quorum normale 
si computa sulla base degli assegnati diminuiti dei consiglieri 
assenti per servizio militare, senza tener conto, così come in 
periodo normale, dei posti vacanti, per dimissioni, morti, de- 
cadenze, che sono sempre inefficaci agli effetti della validità 
dell' adunanza. 

Ed allora, il termine di relatività si altera differentemente, 
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secondo che devesi compatare il quorum normale^ oppure la 
maggioranza speciale e quindi il quorum speciale implicito. 
E si altera molto piti sensibilmente in meno il primo, che 
subisce una sola diminuzione (la detrazione dei consiglieri mi- 
litari assenti), in confronto al secondo, che subisce una doppia 
diminuzione: quella ordinaria, per i posti vacanti e quella di 
guerra, per i consiglieri militari assenti. Si capisce, così^ di 
leggeri, come il quorum normale possa ripigliare la preva- 
lenza di fronte alla maggioranza speciale e quindi al quorum 
speciale implicito, per cui la disposizione relativa all'ordine 
delle convocazioni assurge in tutta la sua efficacia. 

107. — Per voler formulare una regola, che valga a pre- 
cisare in quali casi, tenuto conto dei posti vacanti e dei con- 
siglieri militari assenti, il quorum normale spieghi la sua ef- 
ficacia, diciamo solo che bastano pochi popti vacanti perchè 
ciò avvenga, in quanto che la funzione della loro efficienza 
è quella di porre un limite alla pari detraibilità dei consi- 
glieri militari assenti dal numero di relazione dei due quorum 
normale e speciale; il qual§ ultimo si avvantaggia del prin- 
cipio della maggioranza (metà più uno) di fronte al principio 
della sola metà, che regola il primo. Ed allora, basta un nu- 
mero tale di posti vacanti che, diviso per due, distrugga tale 
vantaggio, perchè il quorum normale acquisti la prevalenza 
e risorga l'efficacia delle disposizioni relative all'ordine delle 
convocazioni, col quorum speciale in quelle di seconda dato 
dalla prescritta maggioranza speciale; bastano, cioè, tre posti 
vacanti almeno. 

E così, concorrendo le due condizioni dei militari assenti 
e dei posti vacanti, ad un tempo, ritorna in efficienza il prin- 
cipio del quorum speciale implicito con un'eccezione; si ha, 
cioè, la regola che si prescinde sempre dall' ordine delle 
convocazioni, salvo il caso in cui il quorum normale, desunto 
dai consiglieri assegnati meno i militari assenti^ sia sui)eriore 
alla maggioranza semplice richiesta per la validità dell'adu- 
nanza, desunta dal numero dei consiglieri assegnati, diminuito 
della somma dei militari assenti coi posti vacanti. 

14 — !)■ OuniARO: Funtianam^ntù Amm. Oom, e iVov. 
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Tale caso si verìfica quando sì abbiano almeno tre posti 
vacanti^ e quindi, praticamente, si può concludere, circa il 
guorum speciale implicito, che si prescinde sempre dall'ordine 
delle convocazioni, salvo il caso in cui si abbiano almeno 
tre posti vacanti per dimissioni^ decadenze o decessi, ripi- 
gliando allora efficacia l'ordine della convocazione, con l'av- 
vertenza sopracennata. 

E ci fermiamo qui, per non discendere ad analisi ancor 
più sottili. 



Capo IY. 
Numero legale niinimo. 

SOMMARIO : — 108. Garanzìe per assioarare l' integralità dal numero 
dei componenti i Consigli. — 109. Deroghe attuali : il primo decre- 
to. — 110. Riduzione graduale del numero legale normale e limite 
minimo del terzo. — 111. Differenza tra il decreto del 1915 (quorum 
normale invariabile) e quello del 1917 (limite minimo a un quorum 
normale variabile). — 112. Confronto pratico tra le due disposizio- 
ni. — 113. Regola generale del quorum normale. — 114. Effetti del 
continuo richiamo alle armi nell'attuale ordinamento transitorio. — 
115. Il limite minimo nella sua entità. — 116. Confronto col nume^ 
ro legale per ]a 2^ convocazione. — 117. Presupposto giuridico delle 
adunanze di 2* convocazione durante lo stato di guerra. — 118. Il 
30 comma, art. 1, decreto 1917, è eondigione riferibile al 1<> comma.— 
119. Grave errore di euritmia giuridica. — 120: Diversa oauèalità 
della riduzione disposta nei due comma. — 121. La causalità unica 
di cui nel 3o 'comma rispetto al primo. — 122. Valutazione agli ef- 
fetti del quorum minimo : A) dei consiglieri che debbono obbligato- 
riamente astenersi; B) delle dimissioni pervenute ma non ancora ac- 
cettate. — 123. Casistica delle causalità. La oausaliià «empKoe. — 124. 
La causalità mista: sua differenza dalla precedente. — 125. Limiti 
di applicabilità del 4<^ comma in rapporto al 3o. — 126. Confini mas- 
simo e minimo di sua applicazione. — 127. I tre stadi determinati 
dai due confini. Il terzo stadio. — 128. Primo stadio e norme rela- 
tive. — 129. Secondo stadio, idem. — 130. I maggiori posti vacanti 
inefficaci a numero costante. Regola generale per l' applicabilità del 
4° comma. — 131. Effetti: Io Minima considerazione in cui sono te- 
nuti ì posti vacanti. — 132. Ilo Criterio rigido adottato per la pos- 
sibile efficacia dei posti vuoti. — 133. III*^ Sbalzi bruschi che il quo- 
rum può subire per effetto di tale criterio. 

108. — Bigaardano, come dicemmo, la validità delle 
adunanze dei Consigli, anclie il terzo ed il quarto comma 
dell' art. 1 del vigente decreto 4 gennaio 1917. Con t<ali di- 
sposizioni si pone un limite alla detraibilità dei consiglieri 
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impediti, percliè possa il Consiglio validamente deliberare in 
prima convocazione; in altri termini, si fìssa un numero mi- 
nimo legale^ al di sotto del quale l' adunanza non sarebbe piti 
valida. 

Kel sistema della nostra legge, informata^ come si è 
più volte rilevato, a rigorosi criteri, salvo V incomprensibile 
facilismo concesso per le adunanze dei Consigli comunali in 
seconda convocazione, sono, per verità, dettate tutte le pos- 
sibili condizioni, perchè V importante consesso, che rappre- 
senta V ente Comune o Provincia, manifesti la propria vo- 
lontà col maggior concorso possibile dei suoi componenti; 
tanto più che, ritenuti, da taluni, poco numerosi i nostri Con- 
sigli locali, invano si è reclamato un allargamento delle rap- 
presentanze (1). Or, se, da un cantq^ riferendosi il qtwrum 
air assemblea legale, non possono escludersi dal computo i 
morti, i dimissionari, i decaduti, fermi restando i posti as- 
segnati (art. 127 e 239), d' altra parte, non mancano le di- 
sposizioni tendepti ad assicurare che l' integralità o quasi del 
numero dei componenti sia effettivamente sempre in carica. 
« Il numero — scrive l'Orlando (2) — è un carattere costi- 
tutivo essenziale del collegio, riguarda l' intima struttura e 
composizione di esso », quindi la composizione numerica ef- 
fettiva deve essere mantenuta quasi costante, se si vuole 
che la compagine organica del Consiglio sussista in perma- 
nenza. 

A mantenere costantemente tale compagine organica, 



(1) CoLAJANNi : Ze istitugioni municipalif op. cit., pagg. 284-236 ; 
Contra : Caroncini: Il Comune Italiano, Treyiso 1908, pagg. 28-29. Per 
le Provincie, ofr., Amendola;^ La Provincia e V Amminiatragione provincia- 
le, Roma 1915, n. 202, pag. 273. Circa il rapporto tra le rappreaentan- 
ze comanali e provinciali e la popolazione, cfr., Qilardoni : Il ripario 
delle rappreeentange provinciali e comunali in ragione di popolazione, in Ri^ 
vista di Diritto Pubblico, 1914, II, 194; ed in generale, per il principio 
che le assemblee deliberanti non devono essere molto numerose, ofr., Db 
Lavelete: Le forme di Governo nelle Società Moderne, op. cit., cap. XXXII, 
pagg. 922-924. 

(2) Orlando: Consiglio Comunale di,, in Dig, oit,, n. 55, pag. 117. 
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mira V art. 280 della legge com. e prov.^ disponendo cbe si 
proceda ad elezioni suppletorie, quando il Consiglio abbia per 
qualsiasi cagione perduto oltre nn terzo dei suoi membri, per 
rinnovarlo così parzialmente. E dispone, inoltre, cbe. la rin- 
novazione avvenga per intero, con elezioni generali, quando 
per dimissioni o per altra causa, il Consiglio abbia perduto 
i due terzi dei suoi membri. 

Solo mantenendo quasi integra la composizione organica 
del Consiglio è ben garentita la sua funzionabilità, col pos- 
sibile intervento minimo della metÀ dei consiglieri assegnati, 
perchè abbiano luogo le adunanze in prima convocazione e 
quindi anche in seconda, essendo questa giuridicamente fon- 
data sulla materiale infruttuosità della prima. 

La mancanza dei due terzi dei consiglieri assegnati rende 
del tutto ineite il Consiglio, onde la sua integrale rinnova- 
zione ; ma la mancanza di oltre un terzo dei componenti crea, 
del pari, una difficile situazione^ rimanendone essenzialmente 
ostacolate le adunanze di prima convocazione, se V « oltre 
un terzo » si approssima alla metà, producendo, come nel 
caso precedente, l' inerzia, anche se tale limite non venga 
raggiunto. 

Oli è, perciò, che Part. 280 fissa anche il termine per- 
chè la reintegrazione del Consiglio abbia luogo sollecitamente 
con le elezioni suppletive, chiaramente dimostrando che è 
fermo proposito del legislatore di evitare il deplorato espe- 
diente delle seconde convocazioni, perchè il Consiglio deliberi 
ed amministri col massimo concorso possibile dei suoi com- 
ponenti. 

E mentre viene previsto un elasso di t-empo, durante il 
quale e sinché non venga provveduto alla reintegrazione del 
Consiglio, la composizione numerica effettiva si è sensibil- 
mente ridotta, la legge non consente, poi, neanche per tale 
breve periodo, alcuna riduzione del numero legale per la 
validità delle adunanze. 

109. — La guerra ha, per la prima volta, ed in via 
transitoria, indotto il legislatore a derogare a tanto rigore. 
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Dovendo considerare come ridotta la composizione nnmerica, 
per effetto delle chiamate alle armi, e in modo quantitativa- 
mente sensibile, i decreti in esame hanno abbassato il livello 
del numero legale. Pure, malgrado il doveroso riguardo alla 
causa dell'assenza di non pochi consiglieri, distolti dal pa- 
trio dovere, il legislatore ha sentito il bisogno di porre un 
limite, al di sotto del quale non si possa ritenere valida la 
adunanza in prima convocazione. 

Gol primo decreto del 27 maggio 1916, avendo volato 
prematuramente disciplinare il ca«o di estrema riduzione, 
così impropriamente detta, della composizione numerica dei 
Consigli, in corrispondenza venne, senz'altro, ridotto il nu- 
mero legale per le adunanze di prima convocazione. E fri 
disposto che i Consigli comunali e provinciali, la cui compo* 
sizione numerica, per effetto di chiamate alle armi, si riduce 
a meno della metà del numero dei consiglieri assegnati al 
Comune o alla Provincia, poteano deliberare in prima con- 
vocazione con P intervento di un terzo del numero stesso. 

Così, per quel caso estremo ed esclusivamente per quello, 
con rigido criterio fisso, il quorum normale si riduceva da 
metà ad un terzo degli assegnati. E vedemmo come, sia per 
ufficiale dichiarazione ministeriale, sia per lata interpreta- 
zione. Venne ammesso che la prescritta condizione si avve- 
rava, non solo quando la riduzione era dovuta esclusivamente 
alle chiamate in servizio militare, ma anche allorché queste, 
aggiunte ad altre cause (morti, dimissioni, decadenze), aves- 
sero ridòtto il Consiglio a meno della metà dei suoi membri. 

Naturalmente, poiché — come a lungo si è rilevato nel 
primo capo, parte seconda, di questo studio — il richiamo 
alle armi non importa la decadenza dei consiglieri richiamati 
(e neanche la sospensione dalle loro funzioni), non si ha 
vera riduzione della composizione numerica dei Consigli. Con- 
seguentemente, non si era nel caso (a parte l'inopportunità 
pratica) di indire le elezioni previste nell'art. 280 dalla legge 
comunale e provinciale. 

{ìd infatti, l' art, 2 del decreto 27 maggio 1915, nu- 
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mero 744, articolo tuttavia in vigore, dà Scolta al Governo 
del Be di derogare al disposto dell'art. 280, non indicendo 
le elezioni suppletive ivi previste e prorogando i poteri dei 
regi commissari presso le Amministrazioni disciolte anche 
oltre il termine prescritto dall'art. 323 della legge comunale 
e provinciale, t. u. 1915. Di tale facoltà il Ministero dovea 
avvalersi in tutti i casi, tramutando l'articolo come se addi- 
rittura disponesse la sospensione di qualsiasi elezione; onde, 
di ciò avvedutosi il legislatore, con nuovo decreto 16 settem- 
bre 1917, n. ' 1560, lia disposto che la proroga viene stabilita 
senza prefissione di termine, salvo a provvedere alla ricosti- 
tuzione del relativo Consiglio, entro sei mesi dal giorno della 
pubblicazione del trattato di pace. 

Per eludere tali casi estremi si è provveduto con la ri- 
duzione del numero legale, contando, però, sulla i>ossibilità 
che, malgrado i richiami alle armi, almeno un terzo dei consi- 
glieri sia in grado di esercitare l'ufficio, in modo che il Consi- 
glio possa sempre funzionare. In caso contrario — avvertiva il 
Ministero con la circolare del 31 maggio 1915, n. 15600 — i 
prefetti provvederanno a mezzo di appositi commissari, salvo 
che le circostanze locali suggeriscano, invece, di promuo- 
vere lo scioglimento. 

Anche tale avvertenza, naturalmente, riguardava il solo 
caso di estrema riduzione del Consiglio a meno della metà 
del numero dei consiglieri assegnati. Sino a quando tale e- 
stremo non si raggiungesse, anche quando, quindi, rasenta- 
vasi, con la riduzione a metà degli assegnati il Consiglio 
potea validamente riunirsi in prima convocazione con l'inter- 
vento, però, di tutti i rimanenti consiglieri. Comunque — 
avea pensato il legislatore — la possibilità legale della prima 
convocazione sussisteva egualmente, per dar veste giuridica 
alle adunanze di seconda convocazione. 

110. — In tale stato di cose si rimase dal 27 maggio 
1915 al 4 gennaio 1917, dapoichè il secondo decreto del 30 
aprile 1916 non vi apportò modifica alcuna, salvo quella del 
quorum sx)eciale, di cui ci siamo occupati. Pur rincalzando 
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le nuove chiamate alle armi di consiglieri comunali e pro- 
vinciali, occorreva sempre la metà degli assegnati per la 
validità delle adunanze in prima convocazione, salvo il caso 
estremo del numero legale ridotto al terzo. 

Finalmente, col decreto del 4 gennaio 1917, n. 89, il le- 
gislatore si è deciso a modificare, nel modo che abbiamo vi- 
sto, il numero legale ordinario, con un giusto criterio che 
basa la riduzione del quorum normale su un concetto di pro- 
porzionalità alle condizioni dei Consigli. H ^orum normale 
da invariabile diviene, per effetto di tale criterio, variabile 
e di una variabilità impredeterminabile. 

Si capisce di leggeri che, avendo disciplinato in tal modo 
il numero legale ordinario per le adunanze di prima convo- 
cazione, il legislatore avrebbe stabilito un limite al di sotto 
del quale l'adunanza non sarebbe stata valida; e tale limite 
il decreto 4 gennaio 1917 fìssa col terzo e quarto comma 
dell'art. 1, in un terzo dei consiglieri assegnati al Comune 
o alla Provincia. 

111. — Questa disposizione si differenzia non poco da 
quella contenuta nell' articolo primo, primo comma^ del de- 
creto 27 maggio 1915, e si differenzia notevolmente, per 
quanto in apparenza nell'una e nell'altra si» fìssi nel terzo 
degli assegnati il quorum normale per le adunanze di prima 
convocazione. 

L'essenziale differenza consiste in ciò: che nel decreto 
del 1915, e per quel caso speciale ed estremo nell'articolo 
contemplato, si fissava un quorum normale invarioMley quando 
la composizione numerica fosse ridotta a meno della metà e 
fino a un terzo del numero dei consiglieri assegnati. 

Per contro, con la nuova disposizione si stabilisce un 
limite minimo al quorum normale variaibile consentito per le 
adunanze in prima convocazione dei Consigli, qualunque sia 
l'entità della riduzione nella composizione numerica e sempre 
non oltre il terzo stesso, che un limite minimo costituisce. 

Altro è, dunque, fissare invariabilmente il numero legale 
ordinario, altro è stabilirlo in misura variabile e fissare un 
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limite minimo, oltre il qaale 1' abbassamento, per la consen- 
tita variabilità, non è più ammesso. 

112. — Tanta differenza si mette meglio in rilievo, esa- 
minando gli effetti delPuno e delPaltro provvedimento. Po- 
niamo nn graduale aumento di consiglieri assenti per richiamo 
alle armi, onde il Consiglio vada riducendosi sino al limite 
estremo di un terzo, e seguiamo il decorso del numero legale 
attraverso questa graduale riduzione con Puno e con l'altro 
decreto. Distinguiamo tre stadi, anzi tre periodi successiva- 
mente percorsi dal Consiglio, e cioè: 1*^ riduzione a due terzi; 
2o riduzione da due terzi a metà; 3^ riduzione da oltre metà 
a un terzo. Quali le vicende del numero legale in questi tre 
periodi per effetto del primo e del terzo decreto f 

Primo periodo) riduzione a due terzi: il numero legale 
rimaneva metà degli assegnati col primo decreto, mentre va 
gradualmente riducendosi da metà a un terzo col nuovo de- 
creto. 

Secondo periodo) riduzione da due terzi a metà: il nu- 
mero legale rimaneva sempre pari alla metà col primo de- 
creto, mentre resta di un terzo col nuovo decreto. 

Terzo periodo) riduzione da oltre metà ad un terzo: il 
numero legale è di un terzo con ambi i due decreti. 

Con un esempio numerico, ponendo un Consiglio com- 
posto di sessanta consiglieri, abbiamo: 

Riduzione di cons. da 60 a 40 — da 40 a 30 — da 29 a 20 
Num. leg. (lo decr.): 30 • 30 20 

Id. (3'' decr.): da 30 a 20 20 20 

BisaltA subito, si direbbe ad occhio nudo, l'irrazionalità 
del primo provvedimento, informato a un rigidissimo criterio, 
che non tiene conto di un imponente numero di consiglieri 
assenti sino alla metà degli assegnati e che per una sola ul- 
teriore assenza, riduce di balzo da metà a un terzo il nu- 
mero legale. Per contro, il nuovo provvedimento informa la 
riduzione del numero legale, con criterio di gradualità, al nu- 
mero dei consiglieri assenti, ponendo un limite. 

Inoltre, possiamo ben rilevare come la facilitazione ac- 
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cordata sia di maggiore eutità col nuovo provvedimento, in 
qualunque momento il confronto si faccia. È maggiore nel 
primo periodo, in quanto, prima, non si accordava alcuna a- 
gevolazione, mentre, ora^ il numero legale si riduce gradual- 
mente da metà a un terzo. È maggioi^e nel secondo periodo, 
durante il quale rimaneva, prima, fissato un numero legale 
invariabile, pari al normale in tempo di pace, mentre, ora, 
si ha un numero legale parimenti invariabile ma di un ten&o. 
È uguale, con i due decreti, durante il terzo periodo. 

113. — Quest'esame comparativo ci conduce ad alcune 
considerazioni intorno al nuovo decreto ora in vigore, tanta 
è l'importanza del numero legale minimo ora stabilito. 

Per effetto di esso, noi possiamo formulare la seguente 
semplicissima regola: il numero legale normale si riduce gra- 
dualmente da metà a un terzo, man mano che il numero 
dei consiglieri assenti per servizio militare aumenta gradual- 
mente sino a raggiungere il terzo del numero dei consiglieri 
assegnati^ successivamente, e sino a raggiungere i due terzi 
di questo numero, il quorum normale resta di un terzo. Ab- 
biamo, dunque, un'alterazione di quella regola che nel § lY, 
capo II di questa parte formulammo. ^ 

Si disse, infatti, che per effetto del nuovo decreto 4 
gennaio 1917, il quorum normale, che la legge comunale e 
provinciale fissa con criterio invariabiley è divenuto variaòile. 
Ora possiamo aggiungere che questa variabilità ha un limite, 
oltre il quale il quorum normale toma a divenire invariàbile. 

114. — Intanto^ se noi vogliamo seguire gii effetti del 
continuo richiamo di consiglieri alle armi, possiamo dividere 
in tre gruppi, pari ciascuno a un terzo degli assegnati, il nu- 
mero^ dei consiglieri richiamati, ed abbiamo: 

1. !N^umero dei consiglieri richiamati sino ad un terzo 
degli assegnati (primo terzo e quindi graduale riduzione del 
Consiglio da intero a due terzi): quorum normale variabile^ 
cioè, numero legale che si riduce gradualmente da metà a un 
terzo degli assegnati. 

2. Numero dei consiglieri richiamati da oltre un terzo 
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a due terzi degli assegnati (secondo terzo e quindi graduale 
riduzione del Consiglio da due terzi a un terzo): qìiorum nor- 
male invaridbiley cioè, numero legale costante pari ad un terzo 
degli assegnati. 

3. Numero dei consiglieri richiamati oltre i due terzi 
degli assegnati (entro 1' ultimo terzo e quindi riduzione del 
Consiglio a meno di un terzo): impossibile funzionamento del 
Ck>n8iglio. 

Volendo giudicare tale ordinamento^ non pare, per vero, 
esso sia censurabile. Addirittura irreprensibile a noi sembra 
il provvedimento per i suoi effetti durante il primo periodo, 
e vale per tale periodo quanto allora si disse, circa il lodevole 
criterio, che a taluno è sembrato naturale^ di proporzionare, 
cioè, la riduzione del numero legale al numero degli assenti 
per servizio militare. 

Tale criterio di proporzionalità vien meno, quando le as- 
senze per motivi militari eccedono il terzo. Infatti, la metà 
dei due terzi ci dà quel terzo, che costituisce il quorum nor- 
male minimo, oltre il quale altra riduzione non è consentita, 
malgrado aumenti il numero dei consiglieri richiamati. Yien 
meno, dunque, il criterio della proporzionalità e subentra il 
quorum invartaMle^ sol perchè si inceppa nel quorum minimo. 

115. — Esaminiamo, ora, il limite minimo nella sua en- 
tità. Doyea ammettersi il successivo abbassamento del quo- 
ricm, oltre quel minimo di un terzo t 

Non siamo dì tale avviso, per quanto la causa che allo 
abbassamento ha indotto sia meritevole della piti ampia con- 
siderazione. Si potrebbe osservare sembri, strano che, mentre 
l'assenza dei consiglieri militari entro il limite del primo 
terzo degli assegnati sia efQcace sul numero legale, tanto da 
farlo in corrispondenza gradualmente ridurre, debbano le ul- 
teriori assenze essere del tutto inefQcaci agli effetti della 
determinazione del numero legale. Si potrebbe aggiungere 
che ciò sembra tanto piti strano, in quanto le assenze oltre 
il primo terzo rendono piti grave la condizione del Consiglio, 
più stremata la sua compagine organica. Tutto ciò non è 



220 PAltTE III. — IL FUNZIONAMENTO DEI CONSIGLI 

dubbio, è logico, è fondato. Ma è, per vero, indispensabile 
che un limite dovea porsi al graduale abbassamento del nu- 
mero legale, se non voleva ridursi il Consiglio a funzionare 
con un irrisorio resìduo di consiglieri, i quali certo non rap- 
presentano le energie più vitali del Consiglio medesimo. 

Si può discutere se il limite non sia stato fissato in 
quel minimo che la speciale e grave contingenza possa an- 
che consentire; ma, in verità, non pare a noi si potea an- 
dare più oltre, salvo estremi rimedi da escogitare in circo- 
stanze davvero calamitose, alle quali, per fortuna, ancora non 
siamo soggetti. 

116. — Ma ecco sentirci sussurrare : se la legge con- 
sente che, in periodo normale, il Consiglio comunale valida- 
mente sì riunisca e deliberi, sia pure in seconda convoca- 
zione, con un numero legale minimo di quattro consiglieri, 
perchè non ammettere che, in tempo di guerra, potea fissarsi 
un numero legale minimo ancora inferiore al terzo dei con- 
siglieri assegnati! 

Rispondiamo che il caso è ben diverso, a parte il non 
gradito confronto con una disposizione da tutti censurata. Ad 
ogni modo, non regge il confronto tra una seduta di prima 
convocazione, la quale ha pure la sua corrispondente seduta 
di seconda' convocazione in tempo di guerra, ed il qìiorum 
irrisorio per questa prescritto, sia pure per il tempo normale. 
^è si potea prescindere dalla essenziale formalità della prima 
convocazione — la seconda è un espediente — che della se- 
conda è un presupposto, un fondamento giuridico. 

Concludendo, riteniamo bene abbia fatto il legislatore, 
fissando un quorum normale minimo per la validità delle 
adunanze in prima convocazione e stabilendo tale minimo 
nel terzo dei consiglieri assegnati al Comune o alla Provincia. 

117. — Conviene qui, pertanto, esaminare quale sia il 
presupposto giuridico delle adunanze di seconda convocazione, 
vigendo transitoriamente le nuove disposizioni di cui ci oc- 
cupiamo. 

Sotto il dominio della legge comunale e provinciale, ve- 



tlt. I. - CAl^. IV. — NUMBRO LBOALB MINIMO 221 

demmo come dottrina e giurisprudenza sieno concordi nello 
ammettere che la seconda convocazione è valida, in quanto 
risulti possibile l'adunanza del Consiglio in prima convoca- 
zione, e che, regolarmente indetta, essa' sia riuscita infruttuosa 
per mancanza di numero legale. Il Sindaco, si dice, diramando 
gli inviti^ deve sapere di rivolgersi ad un Consiglio, che vo- 
lendo, possa validamente riunirsi ; e quindi, allorquando il 
numero dei consiglieri in carica si è ridotto a meno della 
metà, il Consiglio non può più validamente adunarsi, né in 
prima, né in seconda convocazione. 

Ciò, non è esplicitamente disposto dalla legge; ma sca- 
turisce dai principi giuridici alla quale la legge si informa. 
Ora, il principio non è fondato sul numero (metà dei consi- 
glieri assegnati), bensì sul criterio (possibilità o meno del- 
l'adunanza in prima convocazione). 'So risulta che, sotto il 
domìnio delle vigenti dis[)osizioni transitorie, il Consiglio imo 
validamente riunirsi anche quando la sua- composizione nu- 
merica sia ridotta — per usare la solita espressione-~a meno 
della metà e precisamente fino a un terzo dei consiglieri as- 
segnati. 

Per contro^ non può piti validamente riunirsi in seconda 



convocazione, quando il Consiglio sia ridotto a meno di un 
terzo degli assegnati. Si inferisce da ciò, che quella disposi- 
zione emanata dal Ministero, con la circolare del 31 mag- 
gio 1915, e da valere, allora, per i soli cibsi estremi previsti 
dal primo comma, articolo 1^ 4^1 decreto 27 maggio 1915, 
vale ora come criterio generale; sì che, « quando il Consiglio 
non possa funzionare, perchè neppure il terzo dei consiglieri 
è in grado di esercitare l'uflBcio, i prefetti provvederanno a 
mezzo di appositi commissari, salvo le circostanze locali non 
suggeriscano, invece, di promuoverne lo scioglimento ». 

118. — Fin qui, ci siamo occupati del minimo numero 
legale fissato dai due comma terzo e quarto del vigente de- 
creto 4 gennaio 1917. 

Occorre, ora, particolarmente fermare la disamina su 
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ciascuno dì detti comma, e discendere all'esame comparativo 
delle disposizioni in essi contenate. 

E rileviamo subito una deficienza di dizione. H terzo 
comma disciplina, infatti, in forma generica, le adunanze di 
prima convocazione, senza far cenno ad alcuna condizione. 
Parrebbe che, durante lo stato di guerra, il numero legale 
ordinario per le adunanze in prima convocazione sia stato 
di massima ridotto da metà a un terzo dei consiglieri. Ed 
indubbiamente questo è il significato del terzo comma in 
esame, isolatamente preso. L'esame, però, dell'intero articolo 
conduce a diversa conclusione, conduce, cioè, a quel concetto 
che noi abbiamo esposto, intendendo questa disposizione fis- 
sare il numero legale minimo. 

Noi, in altri termini, riteniamo che tale comma sia una 
mera condizione all'applicabilità del primo comma, come se 
fosse disposto che, durante lo stato di guerra, non si tiene 
conto del numero dei consiglieri impediti per servizio mili- 
tare nel computo del quorum normale e del quorum speciale, 
con che, però, tale quorum non risulti mai inferiore al terzo 
dei consiglieri assegnati al Comune o alla Provincia. 

119. — Ammesso ciò, e non crediamo possa diversa- 
mente ritenersi, sarebbe stato, senza dubbio, molto piti logico 
e piti sistematico appiccicare, senz'altro, tale condizione al 
primo comma, evitando il terzo, non certo lodevole da diversi 
punti di vista. 

Quando, infatti, in esso terzo comma si legge che «per 
la validità delle sedute in priDia convocazione è, peròy richiesto 
l'intervento di almeno un terzo dei consiglieri assegnati al 
Comune o alla Provincia », quel però non può non riferirsi 
che al primo comma, obbligandoci di fskve un salto di analisi 
logica^ per scavalcare il secondo comma. A questo, infatti, 
non può riferirsi, perchè in esso si dispone in ordine alle 
maggioranze speciali; mentre è nel primo che si disciplina 
il numero legale per le adunanze di prima convocazione. 

Ed è, appunto, quel però^ che... telecongiunge il terzo 
al primo comma; è quel però che induce ad ammettere la in- 
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terpretazione da noi esposta. Infatti, se si fosse voluto ri- 
darre, con rìgido criterio, il quorum normale, per le adunanze 
di prima convocazione, da metà a un terzo, sarebbe stata 
inutile ed inefficace la riduzione graduale fissata nel primo 
collana ai sensi e per gli effetti degli art. 127 e 239. Si ag- 
giunga, infine, che si richiede l'intervento di « almeno » un 
terzo, il che significa, al minimo. Insomma, la questione non 
meriterebbe, per vero, molta discussione^ se la struttura tee- 
nica dell'articolo non lasciasse, anche da questo riguardo, 
molto, ma molto a desiderare, incorrendo in un grave errore 
di euritmia giuridica. 

120. — Frattanto, il terzo comma va inteso completato 
nel senso che, quando per effetto di chiamate alle armi^ il nu- 
mero legale per le adunanze di prima convocazione risulte- 
rebbe valutato, secondo le disposizioni del prìmo comma, a 
meno di un terzo dei consiglieri assegnati, è sempre richiesto 
l'intervento di tale terzo. Questa osservazione, che pur sembra, 
a prima vista, esuberante, . è, per contro, indispensabile. 

Si potrebbe dire, infatti, che, nei riguardi della cau^alità^ 
il terzo comma è dittico. Invero, t-ale causalità deve sottin- 
tendersi, mentre sarebbe stata elusa ogni deficienza, se si 
fosse adoperata la costruzione tecnico-giuridica da noi sopra 
indicata; se, cioè, del terzo comma si fosse fatta, come, 
del resto, logicamente è, un' apposizione al primo comma. 
Questa rettifica strutturale fa, senz'altro, ammettere che trat- 
tasi, come si disse, di una condizione-limite a quanto nel 
prìmo comma è disposto, in conseguenza delle riduzioni cau- 
sate esclusivamente da chiamate alle armi. 

Naturalmente, fra gli impediti per servizio militare vanno 
annoverati i morti in guerra o in servizio militare, riferen- 
doci, per questa questione, a quanto, largamente si disse al 
precedente n. 74. 

E così, questo comma si differenzia dal successivo per 
la eausalitàf che dà luogo alla cosidetta riduzione della com- 
posizione numerìca; causalità ben specificata, come vedremo, 
nel comma successivo. 
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121. — Ciò posto, riteniamo opportuno ripetere, corro- 
borando, ora, Passei*to di piti forti ragioni, quanto fu già osser- 
vato. Poiché, in questo terzo comma, che il primo completa, 
la causalità della riduzione deve intendersi specificata limita- 
tamente alle chiamate alle armi, escludendo le altre cause, 
nel comma successivo contemplate, così, agli effetti del com- 
puto del quorum normale e speciale, di cui nel primo comma, 
deve tenersi conto delle sole assenze dei consiglieri legalmente 
impediti per servizio militare e non altro. 

Besta, così, esclusa quella lata interpretazione che si 
volle dare al primo comma dell'articolo 1*^ del decreto 27 gen- 
naio 1915, estendendo l'efficienza delle assenze a qualunque 
causa, anche ai posti vacanti, estensione alquanto commente- 
vole, come, a suo tempo, venne rilevato. Per contro, col nuovo 
decreto, il legislatore — e bene ha fetto — ha voluto espli- 
citamente distinguere in due diverse ipotesi (comma 3^ e 4°) 
le causalità. 

122. — Occupandoci del quarto comma, l' analisi del 
suo contenuto deve eseguirsi necessariamente in (X)nfronto 
con quello del terzo comma. Ma prima di tale esame com- 
parativo, vanno sollevate due questioni esclusivamente nei 
riguardi del solo quarto comma. 

Notiamo che la famosa espressione: « la cui composi- 
zione numerica sia ridotta ecc. », ricompare in questo nuovo 
decreto, ma solo in questo comma. E noi vedemmo a quante 
discussioni tale, non certo tecnica, espressione, diede luogo. 

Ora, in questo comma, come meglio diremo in seguito, 
sono contemplate tutte le cause che producono riduzione della 
composizione numerica, in senso lato e impropriamente intesa, 
si tratti, cioè, di assenze « per effetto di legale impedimento 
dipendente da servizio militare », si tratti, anche, di assenze 
« per altre cause ». Le une e le altre cause devono ridurre 
la composizione numerica dei Consigli, perchè la disposizione 
abbia efficacia, a meno della metà del numero dei consiglieri 
assegnati al Comune o alla Provincia. 

Fino a quando, dunque, la riduzione sia inferiore o pari 
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alla metà, la disposizione non può applicarsi. Ma quando si 
è presso a raggiungere la condizione stabilita, possono sor- 
gere varie questioni. 

A). Per una prima, si domanda se gli astenuti obbliga- 
toriamente (1) debbano considerarsi come concorrenti a ridurre 
la composizione numerica, per consentire il qtiorum di un 
terzo degli assegnati (2). 

Dispone l'art. 49 del regolamento comunale e provinciale 
12 febbraio 1911, n. 297, che « nel numero fissato da qual- 
siasi disposizione per la validità delle adunanze dei Consi- 
gli comunali non devono computarsi i consiglieri presenti, 
quando si deliberi su questioni nelle quali essi o i loro pa- 
renti od afiini abbiano interesse, a termine della prima parte 
delP art. 292 (ora 290) della legge » (3). È la cosidetta asten- 
sione qualificata obbligatoria, imposta per evitare conflitto 
tra V interesse comunale e V interesse individuale (4). 

Or, che cosa avviene se un Consiglio sia ridotto, a ter- 
mine deAr quarto comma, a metà, o a metà piti uno dei suoi 
componenti di diritto, e sienvi uno o due consiglieri, che deb- 
bano obbligatoriamente astenersi in un dato affare, a termine 
dell' art. 290 della legge e 49 del regolamentot Deve il Con- 



ci) De Luca : Prineipi di Diritto AmminÌ9trativo e Scienza delVammi- 
.niètroMione, Voi. I^ Napoli 1915, pag. 332. 

(2) Rileviamo ohe il consigliere interessato è presente all' adunan- 
za, dapoichè il conflitto d'interesse, si manifesta in forma transeunte, 
onde è solo prescritta Viutennone dalle deliberazioni, ciò ohe im|flioa il 
divieto di intervenire alle deliberazioni, cioè, « non presiedere, non discu- 
tere, non votare ; si può, però, rimanere presenti ». Barbieri : Il €k>n' 
aigliere Comunale, Torino 1914, pag. 17. 

(3) Cf^. Unoarblli : Diritto Comunale Italiano, Milano 1886, pagi- 
ne 57-60. 

(4) Dakini : Ineleggibilità ed incompatibilità amminiitrative, Minerbio 
1903, pag. 53 ; Santi : Attraveno V Amministrazione oomunale. La Guida 
dell' azeeziore comunale, Pavia 1915, pagg. 27-29; Capalozza : QuaVèil 
vero portato dell'art, 273 (t. u. 1898) della legge eoo,, in Questioni giuridico 
amminizirative ecc. , Napoli 1900, VII, pag. 70; Conti : L' art. 222 ((. u. 
1865) della legge oom, e prov,, in Queetioni teorico-pratiche di diritto am- 
mimiziraiivo, Napoli 1876, pagg. 33-63. 

15 — Di GnrNABO: FwuionanieiUo Amm. Oom. e Prov. 
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siglio considerarsi come ridotto a meno della metà e consen- 
tirsi il quorum del terzo^ o uot 

Noi siamo per 1' opinione negativa. In nessun caso come 
in questo acquista giusto valore l' espressione : « riduzione 
della composizione numerica ». Per quanto quel consigliere 
non possa votare e debba magari ritenersi non presente, puro 
non si può dire che la di lui obbligatoria astensione riduca 
la composizione numerica. 

Senza dubbio, trattasi di legale impedimento; ma questo, 
agli affetti delle disposizioni in esame, è limitato al servizio 
militare; le altre cause sono quelle relative alle dimissioni, 
decadenze e morti, che effettivamente riducono la composi- 
zione numerica, mentre il consigliere interessato deve rite- 
nersi sempre in funzione agli effetti di tale composizione nu- 
merica, che, così, non raggiungfe il limita minimo per l'ap- 
plicabilità delle disposizioni relative al quorum minimo. 

La soluzione non agevola certo il funzionamento del 
Consiglio in simile difficile contingenza ; ma riteniamo sia 
corretta. 

B). Altra questione da tener presente, è quella relativa 
alle dimissioni date da un consigliere, ma non ancora accet- 
tate, allorquando il Consiglio sia già ridotto a metà dei 
suoi componenti. Se quelle dimissioni vanno considerate come 
definitive, tosto che presentata, ed allora il Consiglio trovasi» 
già ridotto a meno della metà dei suoi componenti^ facendo 
luogo air applicazione del quarto comma ; nel caso contra- 
rio, no. 

Ci troviamo, come ben si vede, di fronte alla nota con- 
troversia, relativa al momento in cui le dimissioni debbano 
ritenersi perfette e quindi operative di effetti (1). 

In proposito, la legge non offre elemento alcuno, mentre 



(1) Per qaanto qai si tratti ìnoidentalmente tale questione, pure 
riteniamo sia indispensabile indugiarci a lungo sulla medesima, anche 
più di quanto non possa sembrare opportuno, a causa della deficiente 
legislazione in materia, della vaga e indeterminata ^dottrina e della 
controversa e molto sovente contradittoria giurisprudenza. 
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ba largamente spadroneggiato il potere regolamentare (1); ed 
è sulle disposizioni del regolamento alla legge comanale e 
provinciale che dottrina e giurisprudenza poggiano 11 loro 
dibattito. La legge, infatti, tace del tutto e l' unica disposi- 
zione in vigore sulla soggetta materia è P art. 158 del rego- 
lamento 12 febbraio 1911, n. 297. 

Due opposte correnti giurisprudenziali si contendono il 
campo. Una più antica corrente, inspirandosi al concetto 



(1) Per citare la più recente modifica, rileviamo che V ultimo rego- 
Ifunento 12 febbraio 1911, con ana semplice trasposizione di frase, ha 
mutato la competenza per la recezione delle dimissioni date dagli as- 
sessori e dai deputati provinciali. ,• 

Infatti^ l'artic. 97 del precedente regolamento 19 settembre 1899, 
n. 394, disponeva : « Le Giunte e le Deputazioni prendono atto delle ri- 
nunzie presentate dai loro membri e quando non $ono aperte le eeeeioni 
«M Contigli, anche di quelle dei consiglieri ». Dunque la competenza 
era propria e normale delle Qiunte e Deputazioni, anche durante le ses- 
Bioni dei Consigli. 

Il nuovo regolamento trasporta più in su l'inciso, ed all'art. 158 
dispone : « Le Qiunte e le Deputazioni, quando non $ono aperte le seeeioni 
dei Consigli f prendono atto delle rinunzie presentate dai loro membri ed 
anche di quelle dei consiglieri ». £ così, la competenza delle Qiunte e 
delle Deputazioni, anche per accettare le dimissioni dei loro membri, è 
divenuta etraor dinar la, sebbene resti sempre propria, solo per quel pe- 
riodo, provvedendo, cioè, senza assumere i poteri del Consiglio, come 
ebbe a riconoscere sotto l' impero della vecchia disposizione, il Con- 
BigHo di Stato, 9 febbraio 1894, in Man, Amm, 1894, pag. 91. 

Non discutiamo il merito del provvedimento, la cui modifica urta 
il principio per il quale « debbano le dimissioni essere presentate e ac- 
cettate dal collegio di cui si fa parte e non dal collegio che nomina il 
dimissionario ». Fragola: Commento organico alla Ugge elettorale poliHoa, 
op. oit., pag. 393-394; Mazzoccolo: op. dt., pag. 760. Rileviamo solo 
che trattasi di materia, la quale sfugge alla competenza del potere re- 
golamentare e ohe solo per via di disposizioni legislative dovrebbe es- 
sere disciplinata. Ond' è che, a ragione, la disposizione viene tacciata 
d'incostituzionalità dal Fragola: op, cit„ loc. cit., e, sebbene per altro 
verso, recisamente dichiara incostituzionale l'art. 97 del precedente re- 
golamento del 1899, e quindi il 158 di quello in vigore, il Sarbdo : La 
logge tulVJmminietragione eomun, eprovinoiale commentata, voi. IX, n. 167, 
pag. 127. 
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fondamentale, accolto nel nostro diritto pubblico, della li- 
bera accettazione del mandato elettorale, ne desome la libera 
volontà di rinunciarvi, senza vincolo di sorta; la rinuncia è, 
quindi, secondo tale opinione, atto unilaterale, di natura abdi- 
cativa, che non può essere discusso, dipendendo dalla sola 
ed incoercibile volontà del dimissionario. Non occorre, perciò, 
di alcuna accettazione per essere efficace ed operativa a tutti 
gli effetti; onde le dimissioni sono perfette ed irretrattàbili^ 
sin dal momento in cui sono date in modo certo, come, per 
es. la comunicazione scritta. In tale senso, ebbe a pronun- 
ciarsi la più antica giurisprudenza amministrativa (1), alla 
quale fece adesione quella giudiziaria (2). 

Opposto criterio segue la corrente contraria. Poiché — 
si dice — le dimissioni possono essere ritirate prima della 
accettazione, ciò vuol dire che esse divengono perfette dal 
momento in cui sono state accettate; ed in tal senso, si ci- 
tano non pochi pronunciati amministrativi (3;. Con tale cri- 
terio si ritiene si riesca a dirimere il grave inconveniente 
delle così dette dimissioni per jocum^ per le quali si profitta 
del tempo che decorre tra il momento della presentazione e 
quello dell'accettazione, per subordinarne il mantenimento o 
il ritiro al buono o al cattivo esito di un' asta^ di un' ele- 
zione, ecc., rendendosi capace a concorrere, ad essere eleg- 



(1) Cone. di Stato, 7 settembre 1869, 1 luglio 1871; in Riv, Jmm., 
1871, pag. 509; 8 aprile, 8 maggio, 30 ottobre 1874, 12 novembre 1875, 
38 marzo 1877, 25 febbraio 1882, 21 gennaio 1883, 16 aprile 1886, in 
Man. Amm,f 1874, pag. 157 e 196, 1875 pag. 45 e 383, 1878 pag. 22, 1882 
pag. 119, 1888 pag. 199, 1886 pag. 260 ; 10 febbraio 1888, in Riv. Amm, 
1888 pag. 483. 

(2) Corte Appello Genova, 1 dicembre 1899 e Cassaz. Roma, 9 giu- 
gno 1900, in Riv. Amm.f 1900, pag. 13 e 621. 

(3) CouB. di Stato, 12 novembre 1875, in Man. Amm., 1875, p. 383; 
2 novembre 1878, ivi, 1878 pag. 4; 25 febbraio 1882, ivi, 1882 pag. 119; 
26 gennaio 1883, ivi, 1883 pag. 199; 10 aprile 1891, in Riv. Amm. 1891 
pag. 425 ; 27 maggio 1892, ivi, 1892 pag. 1061; 17 marzo 1893, in Man. 
Amm., 1894 pag. 445; 18 febbraio 1897, ivi, 1897 pag. 132; 26 marzo 
1898, ivi, 1898 pag. 244; 24 aprile 1903. in Giusi. Amm., 1903, pag. 179. 
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gibile ecc., senza perdere, nel caso di esito avverso, la qua- 
lità di consigliere. 

Ora, a noi pare che la casistica relativa al diverso punto 
di vista per il quale le dimissioni vengono considerate ab- 
bia latto smarrire la giusta via. Senza dubbio, il punctum 
saliens della questione consiste nel determinare il momento 
in cui le dimissioni debbono considerarsi come perfette ; ma 
ciò non implica che la soluzione debba essere unica, assoluta; 
all' incontro, come vedremo, bilaterale è la soluzione, come 
bilaterale è la questione. 

Non intendiamo qui indugiare intorno alla nota questione 
relativa alla rinunciabilità dei diritti pubblici (1), bastando 



(1) La questione è stata variamente dibattuta e, con ]a consueta 
diligenza, testé riassunta e criticata dal Raggi : Contributo alla dottrina 
dell9 niii»i»oi0 nel diritto pubblico, op. oit. Un' estrema corrente sostiene 
la rinunciabilità; siccome requisito d' essere del diritto subiettivo in 
genere; così Carapblle : SuW ammièHbilità della rinuncia all' angianità 
di carriera, parte I, in Biviita di Diritto Pubblico, 1911, II, 1-13; Atzeri 
Vacca : Delle rinunzie secondo il codice civile italiano, Torino 1910, pag. 4; 
ScHUPPE : Der Btgriff dee subJekHven Beohte, Breslau 1887, pag. 112. 

Seguono una teoria opposta, sostenendo la generale irrinnnciabilità 
dei diritti pubblici subiettivi, per il carattere della loro pubblicità, Schòn- 
born: 8tudien sur Lehre vom Vergicht in òffentlichen Beoht, Tttbingen 1908, 
pag. 64 e segg. ; Cammeo: La volontà individuale e i rapporti di diritto 
pubblico, in Giurispr. Italiana, 1900, IV, 1 e Commentario dt., pag. 189; 
Battaglini : Della rinuncia a querelarsi in reUusione alla dottrina dei di- 
ritti subbiettivi pubblici, in Oiustig. Pen,, 1911, pag. 19 e seg. dell' estr. 

Una langa schiera di giuristi ammette la irrinnnciabilità dei di- 
ritti pubblici subiettivi, ma con notevoli eccezioni, o per diritti ine- 
renti alla persona, o perchè diritti che nel tempo stesso sono doveri, 
o, infine, per ragioni d'ordine pubblico. Cfr. Jelunbk: Sistema dei di' 
ritti pubblici subbiettivi, op. cit.^ pag. 368 e segg. ; Ramelbtti : Teoria 
generale delle autoriti, e concess, ami»., parte III, Facoltà da esse create, 
in Bivista Italiana di Scienze Oiurid., XXII, p. 193 e segg. ; Romano : 
Frindpi di Diritto Amministrativo Italiano, ed. cit., pag. 48; Frisch: Der 
Thronversichi, Tilbingen 1906, pag. 31; G. Meyer: Lehrbuck des deutsohen 
Verwaltungsrechtes, Leipzig 1894, pag. 37 ed altri. Il Raggi : op. dt,, 
pag. 72 e segg., infine, ehe esclude tanto la rinunciabilità, quanto la 
irrinnnciabilità, ammette una irrinunciabilità razionale, ma, in sostanza, 
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far cenno di un solo grappo di essi, e precisamente di quelli 
che sogliono denominarsi diritti politici, complesso, cioè, di 
diritti pubblici subiettivi dei privati, per i quali questi sono 
ammessi a partecipare alla vita dello Stato. Vieppiù speci- 
ficando, possiamo riferirci a quella categoria di diritti che, 
partendo, secondo il pensiero dello Jellinek, dalle cosi dette 
qualificazioni attive (1), il cui contenuto è un riconoscimento 
di qualità (2), di capacità, si perviene, giusta le ulteriori di- 
stinzioni del Saggi (3), ai diritti a funzionare come organo 
dello Stato o degli enti autarchici (4). 

E quivi, allo stato attuale del diritto pubblico, altra so- 
luzione non v'ha che rimettersi al diritto iK>sitivo, suffra- 
gando l'indagine sulla rinunciabilità o meno con quanto l'or- 
dinamento giuridico statuisce. (5) 

In massima, per quanto « ogni attività diretta a scopi 
pubblici vada sempre considerata come un ufQcio » (6), può 
bene affermarsi che « il diritto all'ufiScio non può conside- 



BOBtiene che oooorre rimetterai all'ordinamento ginridico positivo; oosì 
pare il Fadda : Sulla teoria delle r%nun»ie nel diritto pubblico, in Siv, di 
diritto pubblico, 1909, I, pag. 27 (reoens. del 8ch6nborn : op, di,). Re- 
centemente, poi; il TuMiATi : La rinuncia nel diritto pubbUoo, in Filan- 
gieri, manEO-aprile 1914, ha oonolnso per la irrinnnoiahilità dei diritti 
pubblici subiettivi, a meno che non sia dalla legge consentita la ri- 
nuncia. 
^ (1) Jbllinbk: op. di,, pagg. 158-159. 

* (2) Contra: Siotto Pimtor : Le riforme del regime elettorale e le dot- 
trine della rappreeentanga ecc,, op. cit., pag. 102. 

(3) Eaooi : op, di,, pag. 105. 

{4t) Non riteniamo sia qui il caso di indugiarci su ulteriori inda- 
gini in materia, penetrando in quelle acute dissertazioni per le quali, 
giusta le analisi dello Jklldixk: op, dt,, pag. 157, i oosidetti diritti 
a funzionare sarebbero effetto di quelle qualifioadoni paedve, che sono 
un riflesso di norme giuridiche pubbliche; e tutt' altre indagini, per le 
quali si vogliono distinti dai diritti pubblici subiettivi, i diritH rifletei, 
i semplici interessi, ecc. 

(5) Raggi: op. dt,, pag. 106-107. 

(6) Vacchi&lu: La Difeea giuriediMionale dd diritti dd dtiadini vereo 
V autorità amminietrativa, nel Trattato Orlando, voi. HI, pag. 248. 
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rarsi insieme uà obbligo, salvo che una norma positiva non 
rabbia imposto come tale » (1). Conseguentemente, si deve 
ammettere che, « nel silenzio della legge, per il vigore del 
principio di libertà, nulla osta acche anche i diritti pubblici 
possano rinunciarsi ». (2) 

Tutto dipende, dunque, dalla concezione alla quale l'or- 
dinamento positivo si inspira per la tutela dell'interesse 
generale in rapporto al sacrificio da richiedere all'individuo 
nel disimpegno di pubbliche funzioni, specie trattandosi di 
un' attività continuativa nell' interesse dello Stato. « Quivi 
— bene avverte Jellinek (3) — la possibilità della rinuncia 
è imposta, sia per il criterio equitativo di un riguardo all'in- 
teresse individuale, sia anche per la considerazione della piena 
abnegazione che lo Stato richiede nell'adempimento dei suoi 
compiti, per cui è lasciato alla volontà dell'individuo il de- 
cidere se egli voglia essere e rimanere membro ovvero or- 
gano dello Stato ». 

D'altra parte, è da considerare che il diritto pubblico è 
dato all'individuo non per sé solo, ma nell'interesse comune, 
e quindi è un diritto che, in misura piti o meno larga, tiene 
a se congiunto il dovere civico; onde, non dovrebbe esser 
possibile che il cittadino si svesta^ a suo arbitrio, di questo 
diritto, senza un riguardo di sorta per l'interesse generale. 
Ma, come ben soggiunge il Fadda (4), « 1' ordinamento giu- 
ridico, tenuto conto di tutte le circostanze, valuterà se questo 
legame, che stringe l'intei^esse del singolo all'interesse gene- 
rale, sia da permettere la rinunzia al diritto, senza ledere 
quest'interesse o per lo meno senza lederlo in tale misura da 
esigere il vincolo d^lla libertà individuale. E tutta questione 
di apprezzamento e di opportunità. Se l'elemento del dovere 
è talmente essenziale da prevalere su quello del diritto, è lo- 
gico che non si possa parlare di rinunzia ». x 



(1) Ranblbtti : Diritto Amminiatrativo, 1, op. oit., pag. 474, noia, 

(2) Raogi : op. oit,, pag. 72. 

(3) Jklunbk : op, cit., pag. 376. 

(4) Fadda : sorit, dt., in Biv. oit., pag. 28. 
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A ciò, naturalmente concorre lo stato etico al quale la 
nazione è pervenuta, in rapporto al disimpegno dei doveri 
pubblici; onde, l'ordinamento positivo, secondo la soluzione 
prescelta, può regolare esplicitamente l'ammessibilità della ri- 
nuncia^ i relativi modi, le forme ecc.; o può sancire l'obbliga- 
torietà dell'accettazione e del disimpegno di alcune o di tutte 
le pubbliche funzioni, escludendo implicitamente la possibilità 
della rinuncia; e può, infine, statuire delle soluzioni inter- 
medie, in cui, per esempio, la rinuncia sia consentita, ma su- 
bordinatamente alle determinazioni dell'ente, del corpo presso 
il quale le funzioni si esercitano (1). 

Nessuna osservazione richiede il caso in cui l'ordina- 
mento positivo, in modo esplicito o implicito, escluda la ri- 
nuncia. 

' Del pari, non da luogo a molte discussioni l'ultima so- 
luzione di carattere intermedio, quella, cioè, in cui la rinuncia 
è ammessa, ma subordinatamente alle determinazioni dell'ente 
o corpo presso il quale le pubbliche funzioni si disimpegnano. 
In tale regime, presentate le dimissioni, l'ente o corpo dovrà 
decidere di respingerle o accettarle, ed in quest'ultimo caso, 
solo dal momento dell'accettazione, le dimissioni divengono 
perfette, e quindi definitive a tutti gli effetti. Tale accetta- 
zione dicesi integrativaj e data l'ipotesi formulata, per cui de- 
terminatrice o meno dell'efficacia della rinuncia è la volontà 



(1) Tutto ciò dimostra quale diversa natura assuma la rinuncia in 
diritto pubblico^ rispetto al diritto civile; onde, a torto si fanno prò- 
fondire nel terreno del diritto privato le radici di questo istituto, per 
lo studio di esso in diritto pubblico. Così, scrive il Tumiati: sorit. oii,, 
pag. 12 delV estr., che, « parlando di rinuncia anche nel diritto pub- 
blico, essa viene sempre concepita come un negozio giuridico unilate- 
rale »; conseguentemente, dovrebbero trasportarsi nel diritto pubblico 
tutti i principi che 1' egregio scrittore ha prima esposti per la rinun- 
cia in diritto privato, e cioè, il suo carattere di esclusivo atto unilate- 
rale, quale un semplice diritto di libertà (pag. 6), l'ammessibilità sempre 
di essa senza bisogno di accettazione (pag. 11), ecc. Ora, tale .concezio- 
ne di esclusiva privatizzazione della rinuncia non può evidentemente 
accogliersi. 
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statuale o del corpo autarchico, non v'ha dubbio, che ricorra 
il caso della rinuncia atto bilaterale, dipendendo la medesima 
dal concorso di due volontà entrambi efficaci (1). In tal caso, 



(1) Generalmente j gli scrittori si inspirano al diritto privato, in cui 
è, senza dnbbio, prevalente il carattere, di unilateralità della rinuncia, 
onde 1' ÀTZERL' op, cit,, pag. 1, la definisce : dismessione di un diritto 
che si verifica per effetto della unilaterale volontà del titolare. Cfr., Fadda 
e Bensa : Note alle Pandette del Windeoheid, voi. I, parte I, Torino 1904, 
pag. 850 ; Fadda : Teoria del negozio giuridico, nel Coreo Ufficiale di di- 
ritto romano nella B, Università di Napoli ^ 1908-1909 , Napoli 1909, pa- 
gina 110 ; CoYiBLLO: Manuale di diritto civile italiano, op. cit., p. 308; 
Chironi : Trattato dei privilegi, delle ipoteche e del pegno, Torino 1894, 
voi. I, pag. 626; Zaciiarias-Crome : Manuale del diritto civile francese, 
Milano 1907, voi. II, pag. 943, e relativa nota del Barassi a pag. 943; 
Walsman : Der Vereicht, Leipzig 1912, pag. 180 e segg.; Tumiati: op, 
di,, ecc., ecc. Per tale presupposto, si esclude possa ammettersi in di- 
ritto pubblico un concetto di rinuncia bilaterale. 

« Ove realmente — scrive il Raggi: op, cit., pag. 112-113 — la ri- 
nuncia dipenda in qualche modo dalla volontà dello Stato, allora non 
siamo più di fronte ad una vera rinuncia, ma ad un altro modo di per- 
dita di diritto ». Ed il Fadda: Sulla teoria eco, dt., in Riv, cit,, pag. 27: 
< È facile intendere, cbe se l'estinzione del diritto ha bisogno delPas- 
senso di un altro, che non sia il titolare^ non si può parlare di vera 
rinuncia, perchè questa implica che la causa efficiente dell' estinzione 
sia la volontà del titolare ». Ed il Raggi, aderendo al concetto che 
causa effioiens sia solo la volontà del titolare, ravvisa nell'accettazione 
integrativa solo una oondido Juris, anche perchè le due volontà non 
sono di eguale valore, come quelle che s'incontrano nei negozi bilate- 
rali ; bensì la volontà del dismittente è solo quella creativa della di- 
smissione, mentre quella dell'ente è semplicemente adesiva (op, dt,, 
pagg. 39-41). 

Ora, se tale teorica prevalentemente balza dal diritto privato po- 
sitivo, non pare possa trapiantarsi nel diritto pubblico. Il Fadda: op, 
dt,, loc. cit., nella sua acuta critica allo ScHdNBORN, bene avverte che 
« non dobbiamo lasciarci guidare da norme civilistiche, quando si tratta 
di dar figura e sistema ad istituti di diritto pubblico >. Già, la prio- 
rità della manifestata volontà del privato a dismettere l'ufficio fa attri- 
buire valore creativo al contenuto giuridico d.illa rinuncia; ma nessuno 
affermerebbe che sia creativo del negozio di compra-vendita l'atto del 
compratore ohe offre al proprietario di acquistare la casa da questi 
posseduta, né che 1' adesione alla richiesta da parte del proprietario sia 
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le dimissioni presentate sono revocabili, sin che l'ente non 
si sia pronunciato, mancando all'atto unilaterale isolato — 
manifestazione di volontà del singolo — qualsiasi efficacia 
giuridica; le dimissioni sono perfette con l'accettazione, e 
questa non ha alcuna elBcacia retroattiva al momento della 
presentazione, che da sola manca di validità, altro che come 
elemento di valido rapporto da sorgere. 

Ma l'ipotesi piti importante va riposta nell'altro sistema, 
siccome il più ricorrente allo stato attuale del diritto pub- 
blico: quello in cui l'oi*dinamento positivo ammetta la rinun^ 
ciabilità del diritto pubblico, senza attribuire alcuna effi- 
cienza contenenziale alla volontà dell'ente. La rinuncia, in 
tal caso, è atto unilaterale, con mero carattere di volonta- 
rietà della dismissione del diritto; elemento unico, causa ef- 
ficiens della dismissione medesima è solo il volere del titolare. 

Pur trattandosi però di un diritto da dismettere, non 
deve obliarsi che ci troviamo di fì^onte ad un rapporto da 



una condicio jnrii, perchè il negozio abbia laogo ; oiò risulta più spic- 
catamente in rilievo nel campo commerciale, in cui i negozi giarìdici, 
essendo prefissate le condizioni, si compiono con semplice richiesta del- 
la merce e mera adesione, spedendola o consegnandola. Gli è forse 1» 
semplicità dell'atto di accettazione integrativa, ohe fa attribuire al me- 
desimo un valore secondario, di semplice condizione. 

Per contro, può ben razionalmente concepirsi in diritto pubblico 
un sistema, in cui si dia la prevalenza all'interesse generale e si ri- 
ponga, quindi, principalmente nella volontà statuale o antarchicfk, ma- 
nifestata con 1' accettazione o meno, la possibilità di dismettere una 
data carica pubblica, dismessione che pure ha inigio con la manifesta- 
zione di volontà del titolare. Se è concepibile il sistema della irrinun- 
ciabilità, può bene ammettersi quello della riuunciabilità, con facoltà 
all'ente di consentire o meno, e quindi con preponderanza della volontà 
statuale, o con possibile pari valutazione delle due volontà. 

Insomma, in diritto pubblico, si ha una graduazione di sistemi, in 
cui può ben trovar posto la rinuncia bilaterale; né sapremmo, perchè 
debba ritenersi esulato il concetto della rinuncia, se contenuto di essa 
è sempre la dismissione dell' esercizio di pubbliche funzioni, quando 
tale dismissione bì^ consentita, per volontà inÌMÌale del titolare, pur su- 
bordinata alla volontà delPente. 
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troncare tra il titolare del diritto e l'ente presso il quale le 
pubbliche funzioni si disimpegnano; onde, la necessità di di- 
sciplinare i modi e le forme, con cui la dimissione deve ope- 
rarsi, sia nei riguardi del privato, titolare del diritto, sia ri- 
spetto all'ente pubblico, di cui quegli è organo. 

Ed anche qui, il diritto positivo può dettare tutte quelle 
norme, che ritiene necessarie per la disciplina della materia. 
Può, ad esempio, prescriversi che le dimissioni vengano date 
esclusivamente per iscritto, oppure oralmelite^ e, nel primo 
caso, esigere anche una legale notifica all'ent«. Può anche 
consentirsi una tacita dimissione per mancato volontario eser- 
cizio delle relative funzioni per un determinato periodo, es- 
sendo ammissibile, agli effetti del diritto pubblico ammini- 
strativo, una forma di manifestazione tacita di volontà (1). 
£ non ci soffermiamo, per non dilungarci ulteriormente, sulla 
possibilità meno di prescrivere ad substantiam, o ad nulli- 
totem tali forme. 

Quanto, poi, alla disciplina del rapporto tra il titolare 
del diritto e l'ente, e quindi in relazione all'ente, nulla osta 
che l'ordinamento positivo possa dotare di efficacia le dimis- 
sioni sin dal momento della presentazione; ma poiché la 
presentazione implica l'esistenza di un organo chiamato a ri- 
ceverla, onde l'ente ne abbia conoscenza, non v'ha presen- 
tazione senza recezione. In tale ipotesi, perchè la rinuncia 
sia efficace, basta la semplice recezione; ed allora, dalla rece- 
zione decorre il momento in cui la rinuncia è perfetta e irre- 
vocabile. 

Per contro, pur concependo e prescrivendo la rinuncia 
come atto unilaterale, può ritenersi opportuno di sancire u- 
n^ accettazione meramente accertativa^ un'accettazione, cioè, di 
mero controllo sulla sussistenza e regolarità della rinuncia; 
ma è evidente che, in tal caso, la manifestazione dell' ente 



(1) Prbsutti: litiiugioni di Diritto Amministrativo, voi. I, op. cit., 
pag. 329 e 230; BoRSl : Il Hlengio della pubblica amminietraiione, in Giu- 
rÌ9^udenMa Italiana, 1908. 
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non ha an contenato volitivo, quindi rimane integra la ani- 
lateralità dell'atto. L'accettazione non ha valore d'integrazione 
della rinuncia, come nel caso in cni sia prescritta Vaeeetta- 
zione integrativa; essa è solo rivolta a conferire carattere de- 
finitivo alla rinuncia, per averne controllata la regolare esi- 
stenza, ed è, perciò, atto veramente accessorio (1). 

Bi potrebbero, qui, applicare i principi che regolano ogni 
attività di controllo: la rinuncia, sin dal momento della sua 
presentazione e recezione, è valida, siccome atto unilaterale 
da parte del privato già compiuto, ma rimane inefficace, perchè 
sottoposto ad un controllo, tendente ad accettarne la validità; 
una volta a-ccertatane 1' esistenza e validità, essa diviene 
efficace e quindi perfetta, produttrice di tutti i suoi effetti. 

E quivi, si noti bene, il dire che alla perfezione occorre 
l'accettazione, può dar luogo ad equivoci^ ove non si tenga 
ben presente che trattasi di mera accettazione accertativa, 



(1) A dir verO; T espressione « accettazione aooertatlira », usata in 
dottrina, è impropria perchè contradittoria. Nel regime in disoassione, 
la riunncia dipende esclusivamente dalla volontà del titolare, per nulla 
concorrendo la volontà dell' ente. L' accettazione da parte dell' ente 
implica in questi una volontà che manca nel caso in ispecie; all' ente 
è solo riservata la oognisione della presentata rinuncia. 

Tale cognizione può essere accertativa, se concorre la facoltà di tutte 
le possibili indagini per controllare 1' effettiva esistenza e validità deUa 
rinuncia. Non risultando accertata tale esistenza e validità, si direbbe, 
V ente non accetta la presentata rinuncia ; ma è evidente che, in tal 
oaeo, vien meno anche il concetto di accettazione, negativamente con- 
siderato, in qTlanto che è inutile non acoetiare ciò che si vuole respin- 
gere, se questo non esiste, o manca di validità. In ogni caso, in tanto 
si può dire accetia»ione, in quanto si ammetta un contenuto volitivo 
inerente all' efficacia giuridica della rinuncia, ciò che manca nel regi- 
me in esame. Né sapremmo, per le ragioni esposte, concepire la figura 
di un' accettazione obbligatoria, di accettazione, cioè, subordinata al- 
l' esito delle indagini relative al suindicato controllo. 

Egli è perciò, che all' espressione dottrinaria di < accettazione ac- 
certativa », prodiga di equivoci, preferiamo quella di « presa d' atto », 
usata dalla legislazione e dalla prassi, come appresso diremo, potendo 
concepire in dottrina solo una « recezione accertativa ». 
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ciò che limita molto, come si è visto, il carattere dell'accetta- 
zione medesima. Per vero, questa, incondizionatamente consi- 
derata, è atto discrezionale, mentre la facoltatività manca 
nella accettazione accertativa, la quale ha carattere obbliga- 
torio, previe le opportune indagini, tendenti ad assicurare 
1' ente dell' esistenza e validità della rinuncia. 

Compiute tali indagini con risultato positivo, piti che 
accettazione, si ha semplice « presa di atto ». E ben si 
comprende la necessità e l' opportunità pratica di subordinare 
ì'efflc€teia della rinuncia a quest'azione meramente accertativa 
dell'ente, la cui volontà non opera menomamente, ma si limita 
a constatare la dichiarazione di rinuncia ed a pigliarne atto. 
Siamo, dunque, sempre in tema di recezione, ma si è voluto 
garantire tale recezione, integrandola in modo da dare cagni- 
zioiM certa della dichiarazione che si riceve. Diremmo, quindi, 
che la presa d' atto è concepita come un atto di cognizione, 
che si spinge sino alla ricognizione, della rinuncia. 

Posto ciò,, conviene distintamente considerare gli effetti di 
tale « presa di atto », detta non molto propriamente accetta- 
zione accertativa, sia nei riguardi del rinunciante, sia nei ri- 
spetti dell'ente. 

Nei riguardi del rinunciante, non si può negare che la 
presa d' atto da parte dell' ente, il quale ha esaurito con 
questa la sua fìmzione controllante, conferisca efficacia alla 
rinuncia, la rende, cioè, perfetta; ma conviene tener di- 
stinto il diritto del rinunciante in sé stesso, dal rapporto di 
costui con l'ente. St dice sia pacifico che la rinuncia operi 
il suo effetto ex-nuf^Cy ma anche questo è un concetto di 
diritto privato, in cui la rinuncia va considerata come atto 
puramente e semplicemente unilaterale. In diritto pubblico^ 
come si è visto, si ' prescrive al minimo che 1' ente abbia 
cognizione della dichiarazione di rinuncia del privato e si 
tende, anzi, sempre più a fissare il concetto di ricognizione, 
nel senso di integrare la recezione con 1' accertamento della 
esistenza e validità della rinuncia. Non è, dunque, la per- 
dita del diritto che deve solo considerarsi, ma anche l'estin- 
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zione del rapporto. Ora, se la dichiarazione di rinuncia deve 
avere tatti i suoi effetti nei riguardi del rinunciante, in quanto 
al suo diritto per sé stesso considerato, deve, però, ammet- 
tersi, che sino a quando, con la pronuncia dell' ente, non sia 
estinto il rapporto, possa sussistere il diritto, consentendo, 
quindi, la revoca della rinuncia. Sino a quando, dunque, 
manca la presa d'atto delle dimissioni, queste sono revo- 
cabili. 

Per contro, conferendo la presa d' atto solamente effica- 
cia alla rinuncia, mentre questa è esistente e valida sin dalla 
sua nascita, deve concludersi che la presa d' atto ha effetto 
retroattivo al momento in cui la rinuncia venne dichiarata. 
Può, quindi, concludersi che la presa d' atto rende operativa 
di effetti la rinuncia con decorrenza dal momento in cui 
questa vien dichiarata, ma sino a quando la prescritta presa 
d' atto non è intervenuta, il dismittente può validamente re- 
vocare la sua rinuncia. Queste conclusioni sono da tenersi 
presenti nei rapporti dei terzi, in quanto la rinuncia dia 
luogo a nascita di diritti in altri ; ma di ciò non è qui il 
caso di occuparci. 

Considerando, ora, gli effetti nei riguardi dell' ente, è 
evidente che questi consideri come suo organo il rinunciante, 
sino a quando non abbia accertato la validità della rinuncia 
e pronunciata la presa d'atto della medesima. Con tale presa 
d'atto, torniamo a ripeterlo, si estingue il rapporto, e cessa, 
quindi, la partecipazione alla funzione rinunciata. Prima di 
quel momento, l'ente ben ritiene in funzione il dismittente e 
sono validi tutti gli atti che l'ente compie nel caso in cui sia 
necessario ritenere in carica il dismittente medesimo. Onde, 
nei riguardi dell'ente, la presa d'atto è operativa di effetti 
dal momento della pronuncia della medesima. 

^% Questi principi, che a noi sembrano inoppugnabili, 
sono sufficienti a dirimere le varie controversie che in ma- 
teria si dibattono. 

Nel nostro diritto positivo, salvo rarissime eccezioni di 
obbligatorio esercizio di pubbliche finzioni, è sancito que- 
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Bt'nltimo sistema, per cui viene ammessa validamente la ri- 
nanciabilità del diritto pubblico subiettivo, resa solo efficace 
dalla presa d'atto da parte dell'ente. 

La legge elettorale politica, attraverso le molteplici mo- 
dificazioni subita, ha mantenuta inalterata una disposizione 
sancita sin dal 1848 e 1859; per vero, l'articolo 111 del vi- 
gente testo unico 26 giugno 1913 n. 821, è l'esatta ripro- 
duzione dell'art. 95 del t. u. 28 marzo 1895, dell'art. 82 del 
t. a. 24 settembre 1883, dell'art. 102 della legge 17 dicembre 
1860, ecc. Esso dispone: « La Camera dei Deputati ha essa 
sola il diritto di ricevere le dimissioni dei propri membri ». 

Questa disposizione, si direbbe^ ha il torto di essere su- 
biettiva, anziché obiettiva; essa, cioè, designa l'organo de- 
stinato alla recezione dell'atto di rinuncia, ma non disciplina 
la rinuncia del mandato parlamentare. Ora, quale sia il si- 
stema adottato, sgorga implicitamente dall'ordinamento giuri- 
dico positivo. 

Nel silenzio della legge, come si disse, l' esercizio dei 
diritti pubblici, tra cui quelli a funzionare come organo dello 
Stato, può liberamente accettarsi e rinunciarsi. « La qua- 
lità di deputato — scrive il Pagliano (1) — è liberamente 
conferita, onde chi ne è investito deve avere il diritto di 
l>otervi liberamente rinunziare: come non esiste una norma 
per la quale il cittadino sia obbligato ad accettare un man- 
dato politico, così non v'è norma che gli vieti di rinunciarlo». 
Ond'è, che la legge italiana — a differenza dell'inglese, che non 
ammette le dimissioni, per rendere obbligatoria l'accettazione 
del mandato (2) — si limita a designare l'organo y^ev la re- 
cezione delle dimissioni. 



(1) Paouano : Il éUputato, la cui elesione non è aiata ancora convali- 
data, può dare le dimitsioni e la Camera può accettarle e dichiarare vacante 
il colUgio t in Rivista di DiHtio Pubblico, 1912, I, 429. 

(2) Scrìve, però, a ragione, il Montalcini : La legge elettorale poli- 
iiea nelle $ue fonti e nella eua giurieprudenea, op. cit., pag. 478, ohe non 
Ammettendo la legge inglese le dimissioni dei deputati, « 11 obbliga alla 
linsione di assumere un impiego per diventare incompatibili ». 
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Si è dispatato se il suindicato articolo di legge, limi- 
tato alla recezione, importi facoltà o meno di accettazione, 
e si è certo esagerato, ritenendo questa necessaria da parte 
della Camera, per conto del corpo elettorale, perchè, si dice (1), 
il rappresentante scelto dal corpo elettorale non può rinun- 
ciare al mandato, se la rinuncia non sia accettata da chi tale 
mandato ha conferito. Per contro, se è vero che la Camera 
fa largo uso di una certa facoltà di accettazione, ciò ha luogo 
piti in apparenza che in realtà; ed infatti, la prassi ben di- 
mostra (2) che tutto si risolve in una funzione di controllo 
e di verificazione, tendente ad accertare la volontà del di- 
missionario, la cui manifestazione, come ben osserva il Rag- 
gi (3), può essere difforme dalla reale, o perchè inspirata ad 
erronea valutazione di fatti o rapporti (volontà infetta da 
errore di fatto o di diritto), o perchè informata ad esagera- 
to senso di delicatezza. (4) 



ri) Ferraccio : La rinuntÀa del mandato politico, ia Archivio Giuri- 
dico F. Serafini^ voi. LXX, pag. 350. 

(2) Si cfr. la larga messe di risoluzioni della Camera fatta dal MoN- 
TALCiNi : op.cit., cap. XXXIII, P^gg* 473-480/ nonché l'opera di Man- 
cini e Galeotti : Norme ed un del Parlamento Italiano, op. cit.. 

(3) Raggi: op. òit., pag. 201. 

(4) Così^ p. e»., per il caso dì volontà infetta da errore, ayrieno che 
« per cortese consuetudine, la Camera di solito non prende atto delle di- 
missioni presentate per la prima volta, segnatamente se determinate da 
dissenzi d'indole locale ». (Pironti e Spano: Codice Elettorale Italiano, 
I, Elettorato Politico, op. cit., pag. 1015). Evidentemente si è sospinti a 
dimettersi da eccessiva delicatezza, non tenendo presente che la dimis- 
sione sarehbe in aperta contraddizione con gli art. 41 e 42 dello Statnto, 
per i quali 1 deputati rappresentano la nazione in generale e non i 
soli collegi in cui sono eletti, ed inoltre è proibito agli elettori dare 
un mandato imperativo. Moktalcini e Alberti : La nuova legge elet- 
torale politica nella sua pratica applicazione, Bergamo 1914, ediz. 2^, 
pag. 164). 

E quanto al caso di manifestazione di volontà non effettivamente 
conformo alla reale, inspirandosi il dimissionario ad esagerato senso di 
delicatezza, si respingono di solito, e sempre per la prima volta, le di- 
missioni date per motivi di salute o per ragioni di famiglia, e si ao- 
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Ciò è tanto vero che, per quanto si ritenga che « la Ca- 
mera abbia sempre riconosciuto in sé il diritto di prendere 
o no atto delle dimissioni dei suoi membri » (1), pure, in 
qualche caso, in cui si è tentato di urtare la volontà del di- 
missionario, gli stessi lucmbri del consesso ricordarono che 
« la Camera ha solo il diritto di ricevere, non quello di ac- 
cettare o respingere le dimissioni » (2); si aggiunga, che la 
Camera accoglie sempre le dimissioni, allorché il deputato 
insiste col ripresentarle (3). 

In conclusione, se la dizione dell'art. Ili, per cui la 
Camera dei deputati ha essa sola « il diritto di ricevere » 
le dimissioni dei propri membri, induce il Tambaro a scri- 
vere, che « questo diritto implica Valtro di prendere atto per- 
sino (!) di tali dimissioni » (4), quasi ammettendo, trattan- 
dosi di un diritto, la possibilità di non esercitarlo, non pren- 
dendo atto, è, però, da ritenersi che con detta locuzione si 
volle conferire esclusivamente alla Camera la funzione di rice- 
vere le dimissioni. Il diritto va riferito alla esclusività di 
funzionare da organo di recezione^ e si può solo integrare 
tale recezione con quella funzione di controllo, che impro- 
priamente dicesi accettazione accertativa. 

Bene avverte il Baggi che « è giuridico e politicamente 
conveniente che la Camera, organo di recezione, diventi an- 
che organo di accettazione delle dimissioni dei suoi membri, 
con che si ritenga che la sua funzione in materia sia di 
semplice 'accertamento, di controllo della regolarità della 



corda, invece, nn congedo, « reputando ohe le dim iasioni non corrispon- 
dano alla vera volontà del dimissionario, che in realtà desiderava nn 
sUontani^ento provvisorio ». (Raogi : op. ot(., loc. cit.). 

(1) MoMTALGiNi: 2^ Uggt elettorale politica dt.f pag. 476. 

(2) Tambaro: Codice elettorale politico ed amminietrativo. Parte I, Di- 
ritto elettorale politico, op. cit., pag. 386. Seduta del 26 settembre 1849, 
dimisaioai del deputato De Fanti. 

(8) Fbrrari : Commentario al nuovo teeto unico della Legge elettorale 
poliiioa 30 giugno Ì9i2 eoe,, op. cit., pag. 618. 
(4) Tambaro : op. dt,, loc. cit. 

19 -^ Db Gbnkabo: JWncitfiuMiMftto J.mm. Oom. e Prw, 



242 PÀRTK III. — IL FUNZIONAMENTO DRI CONSIGLI 

dimissione presentata. Causa effioiens della perdita del di- 
ritto a funzionare come deputato dev^ essere la volontà del 
deputato solo, non la volontà insieme del deputato e della 
Camera » (1). 

^% Quanto abbiamo esposto e come prìncipi generali ed 
in riguardo alla rinuncia del piti importante dei diritti a fun- 
gere dipendenti da elezione — il mandato parlamentare — 
riteniamo, sia sufficiente per un' esatta valutazione crìtica 
del caso di cui qui ci occupiamo: le dimissioni da consigliere 
comunale e provinciale. 

Si è lamentato che la legge comunale e provinciale non 
sancisca esplicitamente il diritto di rinunciare alla carìca di 
consigliere comunale e provinciale, tanto più che un'apposi- 
ta disposizione, l'art. 287, elenca le varie cause per le quali 
si perde la qualità di consigliere (2). Ma se ben si osservi, 
in tale disposizione sono contemplati solo i casi in cui la 
perdita ha luogo per cause che sono indipendenti dalla vo- 
lontà del consigliere; per vero, se manca il caso delle dimis- 
sioni, non vi si riscontra neanche quello della decadenza per 
mancato intervento, effetto indubbiamente di volontà, o co- 
munque, di colpa dei consigliere. All'art. 280, però, la legge 
accenna alla dimissione, quale causa che fa perdere la qualità 
di consigliere ; ma* si può ben asserire che, a prescindere 
da tale vago cenno dispositivo, la rinuncia è consentita. 

' Potrebbe astrattamente discutersi se non sia opportuno 
rendere, anche da noi; obbligatorìa l'accettazione di tali pub- 
bliche cariche. « Una disposizione — scrive il Saredo (3) — 
I>er la quale non sia permesso di sottrarsi alle cariche elet- 
tive senza motivo legittimo, avrebbe per effetto di costrin- 
gere ad assumerle piti di un ottimo cittadino, che vi si rifiuta 



(1) Raooi : op, di., pag. 197. 

(2) Art. 287 del t. n. 4 febbraio 1915, d. 148 : 4: La qualità di oon- 
sigllere, di afiaesaore o di depntato provinciale si perde, verifìoandoei ano 
degli impedimenti, delle iwiompatihilità o delle incapacità contemplate àsÀ- 
It^leggòp, Per la perdita della qualità di Sindaco, vedasi l'art. 149. 

(8) Saredo: op. cit,, voi. IX^ n. 166, pag 127. 
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-per malintesa modestia, o diffidenza non giustificata delle sae 
forse, ed anche per evitare le molestie della vita pubblica». 
Oib sospingerebbe al sistema inglese, in cui « le cariche am- 
ministrative sono obbligatorie, pena il pagamento di una multa 
per chi le rifiuta, se eletto » (1). Ma da noi, non è prescritto 
l'obbligo di accettare; e come non trovasi esplicitamente san- 
cita la facoltà di accettare o meno il mandato dal corpo elet- 
torale conferito, così non occorre che sia disposta la facoltà 
di dismetterlo. Nel silenzio della legge— si è detto piti volte— 
l'esercizio del diritto pubblico a funzionare come organo dello 
Stato può libemmente accettarsi e rinunciarsi. 

Tale principio giustamente richiamano, per * le funzioni 
di consigliere comunale e provinciale, Astengo (2), Mazzoc- 
colo (3), Oorso (4), e Saredo (5), il quale ultimo avverte che 
« il legislatore patrio si è piuttosto preoccupato di creare 
requisiti & condizioni per Pammessibilità alle cariche locali, 
che di renderne obbligatoria l'accettazione ». (6) 

Niun dubbio, quindi, sul sistema sancito dall'ordinamento 



(1) Shaw : Il senso eomune della Industria MunieipaUf trad. Schiavi, 
Milano 1914, pag. 11. 

(3) AsTKMOO : Nuove IllustroMioni della legge oomun, eprov*, op. oit., 
pag. 985. 

(3) Mazzocgolo : La nuova legge eom, e pr&t, eii,, pag. 760. 

(4) Corso: Commento alia legge oom. e prov, oit,, ed. lY, pag. 776. 
Sorive che « nesanno può essere costretto a continnare, contro la sna 
volontà, neireeeroizio di pubbliche cariche non stipendiate ». È superfluo 
rilevare l' errore di fare consistere la facoUatività di accettasione e 
rinuncia nella mancanza di stipendio o compenso in genere; valga il 
oaso dell' esercizio obbligatorio delle funzioni di giurato. Le ragioni, 
alle quali l'istituto si informa, sono quelle d'ordine sociale già esposte 
nel testo, che assurgono a sanzioni giuridiche. 

(6) Sarkdo : op. oit., loc. cit. 

(6) Un recente decreto luogotenenziale del lo ottobre 1917, n. 1586 
(OommI Uff.f 8 ottobre, n. 337), a scopo puramente di opportunità po- 
litica del momento, sancisce varie responsabilità contro i sindaci, gli 
assessori e i consiglieri comunali, che « durante la guerra, con le di- 
missioni rassegnate senza' legittimi motivi, rendono necessario lo scio- 
glimento dei risx>ettivi Consigli (art. 1). Con ciò non può certamente 
BMerirsi ohe si sia sancito il divieto della rinuncia; è solo regolato un 
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giurìdico nostro. Le incertezze sono sorte, invece, per i modi, le 
forme, la procedura delle dimissioni, gli effetti dell'accettazione 
circa il termine della loro efficacia, ecc. Per tutto ciò, non v'ha, 
come si disse, che l'art. 158 del regolamento comunale e pro- 
vinciale 12 febbraio 1911, n. 297 (1), della cui costituzionalità, 
a ragione, si è assai dubitato (2). Esaminiamo, ora, al lume dei 
principi generali esposti e di tale disposizione, la pratica a^ 
tuazione del sistema dal legislatore preferito. 

]N'on v' ha dubbio, che si sia escluso quello della sem- 
plice recezione, cioè, della mera e sola presentazione delle 
dimissioni, perchè queste sieno definitive, cioè, perfette, effi- 
caci e irrevocabili. Tale sistema, p.es., il legislatore ha voluto 
esplicitamente adottare, sancendolo nel medesimo regolamento, 
X)er i membri della Giunta Provinciale Amministrativa, in cui. 



caso speoiflco di rìnuucia, ohe si dice illegittima, per ano scopo illecito, 
ai fini della guerra. Eppure, anche con tale limitazione, cbe potrebbe 
sembrare ginstifioata dalle alte finalità della guerra, 11 decreto è stato 
criticato, definendolo un gesto politico del Governo, redatto in' forma 
esagerata ed incerta, sì da poter dar luogo a processi di intenzioni, a 
rappresaglie politiche, e non atto a raggiungere lo scopo voluto. Sturzo: 
Un decréto superfluo. Contro gli amministratori comunali dimiaeionari, in Au- 
tonomia Comunale, n. 8-9, agosto -settembre 1917, pag. 8. Non condivi- 
diamo, però, il convincimento dell' A., quando scrive che « in sostanza, 
si è voluto codificare, in regime di guerra, 1' obbligo morale dei pub- 
blici amministratori di non abbandonare il loro posto ». Ciò, rileviamo 
in riguardo a quanto esponiamo nel testo, dapoichè non riteniamo sgor- 
ghi neanche dal decreto tale coercizione morale di carattere generico, 
accennato dallo Sturzo. 

(1) Art. 158. < Le Giunte e le Deputazioni, quando non sono aperte 
le sessioni dei Consigli, prendono atto delle rinunzie presentate dai loro 
membri ed anche di quelle dei consiglieri. 

« In caso di rifiuto o di mancanza a provvedere sulle dimissioni, 
il dimissionario può chiedere alla Giunta Provinciale amministrativa di 
prendere atto delle, sue dimissioni^ facendo uso dei poteri ad es^ con« 
feriti dagli art. 214 e 262 (ora 220 e 269) della legge. 

« Le dimissioni non possono più essere ritirate dopo che ne sia 
stato preso atto ». 

(2) Cfr. l'ultima parte della nota a pag. 225 e l'articolo edit.. Le di- 
miièloni degli amministratori comunali, in Rivista Ammin,, 1917, pag. ^66» 
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all' art. 6, ultimo comma, è disposto che nel caso di dimis- 
sioni di alcuno dei snoi membri elettivi, « non occorre al- 
cuna dichiarazione della Giunta 't>. 

Per contro, nel caso che ci riguarda, Part. 158 del re- 
golamento prescrive che le Giunte municipali e le Deputa- 
zioni provinciali o i rispettivi Consigli « prendono atto delle 
rinunzie presentate dai loro membri ». Ora, quale valore giu- 
ridico ha tale presa d' attot Corrisponde essa ad una vera 
accettazione, per cui il Consiglio manifesta una propria vo- 
lontà, concorrente con quelfa del dìsmittente, che rinuncia 
alla carica f Oppure trattasi di quel che in dottrina nomasi 
« accettazione accertativa » e che noi preferiamo chiamare 
« recezione accertativa », funzione, cioè, di controllo sulla 
esistenza e validità della dichiarazione del consigliere dimis- 
sionario e che nella prassi e nel nostro diritto positivo co- 
munale corris^ponde alla « presa d'atto », e non altro t 

* Sembra davvero soverchia una questione di interpreta- 
zione; la presa d' atto non può importare un diritto di ac- 
cettazione o meno nell'ente, ciò che contrasterebbe con la ri- 
nunciabilità da parte dell'eletto, come già si disse. 

La presa d' atto può al più intendersi quale accetta- 
zione accertativa, non senza obliare la inesattezza di tale 
locuzione, da noi messa in rilievo, ed il vero significato di 
essa. Possiamo, quindi, affermare che la prescritta presa di 
atto altro non importa che la recezione della rinuncia, inte- 
grata da un controllo di accertamento della volontà dichia- 
rata dal dimissionario. 

Eppure, vedemmo già quanta incertezza abbia dominato 
in giurisprudenza nel determinare gli effetti della presa di 
atto, sì che un chiaro commentatore della legge comunale 
e provinciale ebbe a scrivere: « La instabilità della giuri- 
sprudenza del supremo consesso amministrativo è la prova 
più convincente dell' importanza della questione e delle sue 
difficoltà pratiche » (1). 



(1) SuMMONTB : Annotaeioni alla legge sulV Amminiètrafione oommi, e 
prav,, (t. u. 1865), op. cit., pag. 582, 
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Ciò è tanto più strano, in qaanto la giurisprudenza ed 
i critici insieme hanno esattamente valutata, tmune lievi 
ondeggiamenti dì dettaglio, la portata giuridica della presa 
d' atto, forse scostandosi piti del necessario dall'accettazione 
integrativa e magari da quella accertati va. « Non si pos- 
sono — così il Consiglio di Stato (1) — accettare o rifiu- 
tare le dimissioni dei consiglieri, ma solo prenderne atto »; 
e « il prenderne atto — aggiungono i critici (2) — importa 
registrare nel verbale dell' adunanza il fatto delle dimis- 
sioni », il che « significa che dal verbale deve risultare la 
prova autentica della presentata domanda (!) di dimissione » (3); 
ed in ciò concorda la giurisprudenza (4). 

Ottimamente scrive il Panuccio (5) : Le facoltà (meglio 
diremmo : compito) dei Consigli, della Giunta o Deputazione, 
o della Oiunta Provinciale Amministrativa^ si limitano in 
tale materia alla semplice presa d' attOj ciò che significa alla 
registrazione nel verbale del fatto delle dimissioni. Esorbita 
evidentemente dalla funzione di quei collegi l' accettare o ri- 
fiutare le dimissioni; queste sono frutto della libera ed in- 
coercibile volontà del dimissionario, e la successiva trasmis- 
sione ai Consigli, e la presa d' atto non sono che una forma 
diretta a mantenere le convenienze del Collegio e non il le- 
gale compimento d' un atto che dipende unicamente dalla 
volontà di chi lo emette ». 



(1) Cons. d\ stato, 25 febbraio 1882, in Bio. Amm,, 1882, pag. 367. 

(2) Santini: Codice dei Comuni e delle Provinole, op. oit., voi. Il, 
pag. 813; Mazzoccolo: op. oit,y pag. 761 ; Ghiobzo : Commento di,, 
pag. 502. 

(3) Saredo: op. di., voi. oit.^ n. 168, pag. 128 « e — oontinna VA. — 
delVacooglimento di essa ». La parola aoooglimento non è esatta, per in- 
tendersi oome presa d'atto ; oome, del pari, ^ impropria la parola do- 
manda, nsata dal Saredo. 

(4) Cons. di Stato, 2 giugno 1883, in Man. Ammin., 1883, pag. 280; 
10 dicembre 1887 e 3 febbraio 1888, in Man. Ammin., 1888, pag. 232. 

(5) Panuccio in Faqiolari e Presutti : Commento eietemalieo di., 
Yol. II, pag. 160. Cons. di Stato, 8 maggio 1874, 16 aprile 1886, in 
Man, Ammin., 1874, pag. 196 e 1886, pag. 360. 
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Ed in ciò si è tutti concordi, ben dedacendo V Asten- 
go (1) che la presa d'atto non implica nell'ente alcana /a- 
ooltàj ma un semplice « compito », e « senza far luogo ad 
alcuna deliberazione ». Per vero, « la deliberazione è mani- 
festazione necessaria per far palese quale sia stata la volontà 
della maggioranza del corpo amministrativo che la emette ; 
ma quando il Consiglio non è chiamato a nessuna manife- 
stazione di volontà propria, e non può che adagiarsi alla 
Tolontà altrui e subirla, la presa d'atto delle dimissioni si 
riduce e si converte in una pura constatazione della dichia- 
razione di rinunzia e della sua registrazione nel verbale della 
seduta consiliare, in cui la constatazione avvenne. Basterà, 
adunque, che chi presiede 1' adunanza comunichi ai congre- 
gati la rinunzia presentata dal dimissionario^ e li 'avverta 
che se nessuno tiene a interloquire, ne farà dare atto a ver- 
bale dal segretario : non essendovi deliberazione da prendere, 
non vi sarà nemmeno una votazione da fare » (2). 

Tanta limpidità di inferenze, viene offuscata da ben di- 
versi equivoci^ 

Già si disse che, nel sistema della recezione controllata, 
il consesso ha facoltà, si direbbe il dovere, di accertarsi della 
esistenza e validità della rinuncia, di indagare e veriQcare 
se la manifestazione della volontà del dimissionario sia con- 
forme o meno alla reale, e si profilarono i possibili casi in 
cai la volontà sia infetta da errori di fatto o di diritto, o se 
alle dimissioni il consigliere non sia indotto da esagerato 
senso di delicatezza. 



(1) AfiTENOO : op, oit.f pag. 936. 

(3) Bivièta Ammin., art» oit,, 1917, pag. 356-367. Giastamente Bog' 
giunge lo sorittore ohe erra la giurisprudenza del Cons. di Stato (21 ot- 
tobre 1910, 5 aprile 1912 e 31 ottobre 1912, in Riv. Ammin,, 1910, pa- 
gina 942, 1912 pag. 471 e 1913, pag. 130), quando afferma che le di- 
missioni degli amiuinietratori comunali vadano deliberate a voto segre- 
to ; trattandosi di semplice presa d' atto, non y' ha deliberazione da 
adottare, oè votazione da fare, è quindi, superfluo esaminare la forma 
di nna votazione ohe non deve aver luogo. 
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In tali casi, il Consiglio discute intorno ai motivi che 
alle dimissioni determinarono, nello intendimento di mettere 
in rilievo gli errori che la volontà del dimissionario inficiano, 
o di indagare se costai non possa con un congedo superare 
gli ostacoli che lo indussero per delicatezza a dimettersi; ed 
allora, si dice, il Consiglio respinge le dimissioni. Da ciò 
si è desunto che il disposto dell'art. 97 (ora 158) dal rego- 
lamento non esclude che il Consiglio comunale abbia facoltà 
di invitare il membro dimissionario a voler desistere dal suo 
intendimento. Una contraria interpretazione condurrebbe alla 
conseguenza di rendere definitiva ad ogni effetto ed irrevo- 
cabile la Rinuncia, appena fosse presentata; il che priverebbe 
il pubblico funzionario della facoltà, che gli fu sempre rico- 
nosciuta, di poter liberamente ritirare le dimissioni, fino a che 
non sieno state nella dovuta forma accettate (1). Onde, spin- 
gendosi ancora più innanzi, si è ritenuto, da un canto, che 
non sia illegale una deliberazione con cui non si accettino 
le dimissioni (2) e, d'altra parte, che le dimissioni per essere 
operative di effetti, devono essere accettate con regolare de- 
liberazione (3). 

Tutto ciò, torniamo a ripeterlo, è effetto di equivoco. 
Dall'essere revocabile la rinuncia, finché non sia divenuta 
perfetta, eflScace, a tutti gli effetti con la presa d'atto, mal 
si inferisce che la presa d'atto implichi facoltà nel Consiglio 
di respingere le dimissioni. 

Oià, abbiamo visto quale sia il contenuto giuridico della 
presa d'atto, e trovato concordi i critici nell'ammettere che 
non trattasi menomamente di manifestazione di volontà da 
parte dell'ente, il quale altro compito non ha che constata- 
re la validità della dichiarazione di rinuncia del dimissionario 
e fame risultare in verbale. 



(1) Cons. Stato, Sez. Unite, 21 novembre 1901, in Man, Amm., 1901, 
pag. 467. 

(2; Cons. Stato, 10 luglio 1908, in Man, Ammin., 1903, pag. 330. 

(8) Coni. Stato, 2 ^ovèmb^e 1878, 26 febbraio 1882 e 10 aprile 1891, 
in Man, Ammin,, 1878, pag. 4, 1882, pag. 119 e 1891, pag. 141. 
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Ciò, però, non significa che il Consìglio, nelP indagare 
la volontà vera, reale del dismittente, non possa valutarne 
la portata, esaminando se non sia il caso di indurre, senza 
facoltà di coercizione alcuna, il consigliere alla revoca delle 
dimissioni. Ben si avverte che i tentativi per dissuadere il 
dimissionario dall' insistere non sono proibiti da alcuna di- 
sposizione dì legge (1); e si potrebbe anche ammettere cbe 
delle dimissioni non si pìgli atto, qualora si reputi conve- 
niente di fare uffici, perchè sìeno ritirate (2); anzi, taluno (3) 
ha definito una lodevole abitudine quella che si ha di far 
pratiche perchè sia revocata la rinuncia. 

Ma il contenuto di tutto ciò è ben diverso dalla fa- 
coltà di non accettazione, la quale farebbe perdere alle 
dimissioni il carattere di atto unilaterale, che ha 'nel no- 
stro diritto pubblico^ salve talune eccezioni. Il contenuto 
giuridico di tutto ciò consiste nella facoltà — insita nell'e- 
splicazione dell' attività controllante dall' ente, per consta- 
tare la validità della rinuncia, anche in rispondenza alla 
reale volontà del dismittente — di pregare il consigliere a 
ritirare le dimissioni; ma se costui insiste, non può dispen- 
sarsi dal prenderne atto (4). Onde, ben avvertono Saredo (5), 
Corso (6), Ohiorzo (7) ed altri che « la deliberazione con 



(1) Panuccio in FAQI0LARÌ6 Presutti : op, di,, voi. cit., pag. 17; 
Cons. di Stato, 2 novembre 1878, in Man, Jmm,, 1879, pag. 4. 

(2) Cons. Stato, 25 febbraio 1882, in Man, Ammin,, 1882, pag. 118. 
(8) Santini : Codice dei Comuni e delle Provincie, op. oit., voi. cit., 

loo. oit. Per contro, il Sarbdo : op, cit,, voi. oit. n. 176, pag. 184 vor- 
rebbe che fosse, senz' altro, prescritta la presa d' atto per evitare < nei 
Consigli comunali e provinciali la commedia delle dimissioni presentate 
e del consigliere che si alza per chiedere ai col leghi di non accogliere 
la domanda, ma di fare vive sollecitazioni al collega, perchè ritiri la 
preaentata dimissione ». 

(4) Mazzogcolo: op, di,, pag. 760; Cons. Stato, 25 febbraio 1882, 
Com. di Fienile, in Man, Jmm., 1882, pag. 119, con nota. 

(5) Sarxdo : op. oit,, n. 177, pag. 135. 

(6) Corso: Commento cit., pag. 776. 

(7) Qhiorzo : Commento oit,, pag. 501-502. 
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cui si respingono le dimissioni non può avere altra conse- 
guenza che quella d' invitare il dimissionario a ritornare 
salta sua decisione » (1). 

La confusione, che, cosi, si è fatta tra le manifestazioni 
di volontà del Consiglio, anteriori alla presa d'atto, circa i 
tentativi, le convenienze, ecc., per indurre il dimissionario alla 
ritrattazione, ed il contenuto giuridico e formale della presa 
d'atto, ba condotto all'altro equivoco, di ritenere necessaria 
la deliberazione per la presa d'atto. Altro è deliberare sulle 
varie proposta che possono formularsi a proposito delle di- 
missioni ed inerenti all'attività controllante dell'ente, il che 
è ammessibile; altro è deliberare su una proposta di accet- 
tazione o di rifiuto puro e semplice delle dimissioni, il che 
non è ammessibile. 

Si può ben proporre di pregare il dimissionario a ritirare 
le dimissioni, ed il Consiglio sarebbe chiamato a manifestare, 
con votazione a voti segreti, se ciò voglia fare; come, del 
pari, si può proporre e deliberare di rendere noto al dimis- 
sionario che si ritengono infondati i motivi che lo hanno in- 
dotto a dimettersi; che il Consiglio, per contro, gli accorda 
un congedo, ecc. ecc.; tutto ciò implica, senza dubbio, mani- 
festazione di volontà propria da parte del Consesso. 

Male, invece, agirebbe un consigliere a proporre, il Pre- 
sidente dell'assemblea a mettere ai voti, il Consiglio a deli- 
berare, di respingere o di accettare puramente e semplice- 
mente le dimissioni presentate. Ciò sarebbe contro lo spirito 
della nostra legislazione, contro l'art. 158 del regolamento. 
Onde, possiamo ben riaffermare che la presa d'atto non ri- 
chiede deliberazione di sorta (2). 



CI) Coiis. di Stato, 28 giugno 1894, in Riv, Jmmin., 1894» pag. 879, 
ben avvertendo, nel eontempo, che se il dimiasiouario, pregato a rece- 
dere dalla' presentata rinuncia, si mantiefie in silenzio e non interviene, 
invitato, ad nna successiva adunanza, agisce rettamente il Consiglio, 
che interpreta il silenzio quale persistenza nelle dimissioni e ne piglia 
atto. 

(2) Anche in ciò la giurisprudenza amministrativa è stata oscillou- 
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^% Ad altra serie di equivoci — è pur d'uopo riconoscerlo — 
ha dato luogo il potere regolamentare^ con le varie disposi- 
zioni dettate, usurpando in gran parte le attribuzioni del 
potere legislativo. 

Non rifacciamo la storia delle disposizioni contenute nei 
successivi regolamenti. Bicordiamo, però, che, sin dal 1865, 
si è sancito e mantenuto il concetto della semplice « presa 
d' atto » ; onde, V art. 102 di quel regolamento troviamo 
riprodotto nel primo comma degli articoli 110 del regola- 
mento 10 giugno 1889 n. 6107, 97 del regolamento 19 set- 
tembre 1899 n. 394 e, con alcune modifiche, che qui non in- 
teressano (1), anche nell'art. 158 di quello 12 febbraio 1911 
n. 297, ora in vigore. 

Non cosi per l'art. 102 del regolamento 8 giugno 1865 
n. 2321, riprodotto nel secondo comma dell'art. 110 del re- 
golamento 1889 e non piii nei regolamenti del 1899 e 1911. 
In esso articolo 102 si disponeva: « Tanto le Oiunte che 
le Deputazioni non possono dispensarsi dal prendere atto 
delle rinuncie presentate » (2). Tale disi)osizione completava, 



te, senza aloana ragione giustifioativa d' un qualsiasi dubbio. Vedemmo 
già — ofr. la nota 2 nella preoed. pag. 247 — come si sia a torto affennato 
che le dimissioni degli amministratori comunali vadano deliberate a voti 
segreti^ mentre nessuna deliberazione y' ha da prendere, ma una sem- 
plice presa d'atto; e tali erronei pronunciati sono recenti (5 aprile e 81 
ottobre 1912, in Bit. Ammin,, 1912, pag. 471 e 1913, pag. 130) quando 
in epoca già remota, (25 febbraio 1882, in Man. Amm,, 1882, pag. 118) 
il Cons. di Stato ben avea già dichiarato che la comunicazione di ri- 
nuncia non è propoeta da doversi 24 ore prima depositare in segrete- 
ria, non trattandosi di deliberare in tomo alla rinuncia, ma solo di 
prenderne atto. Ciò — allora — osservava 1' Astengo: Guida Amminiètra- 
Uva, ed. 1889, pag. 1497—4: corrisponde perfettamente alla natura del- 
l'atto e allo spirito della legge ». 

Riteniamo, però, che i provvedimenti relativi alla « presa d' atto » 
debbono essere pubblicati all'albo pretorio, sottoposti al visto di esecu- 
torietà e comunicati al dimissionario. Riv, Ammin., quesito, 1903, pa- 
gine 639-640. 

(1) Vedi nota a pag. 227. 

(2) Ben avverte il Sarrdo : op. cit., voi. cit., n. 176, pag< 134, 



\ 
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diciamo meglio, illustrava il concetto della presa d' atto, nel 
senso già esposto, per cui si sottrae all' ente qualsiasi volontà 
propria in ordine alle presentate dimissioni, dovendone, in 
ultima istanza, necessariamente prendere atto; e la giuri- 
sprudenza ritenne, in conseguenza, violatrice della predetta 
disposizione la deliberazione con la quale il Consiglio non 
accetta le dimissioni (1). Ma, il non aver riprodotta nei suc- 
cessivi regolamenti tale disposizione, avrà alquanto influito — 
noi pensiamo — sulle molteplici divergenze di opinioni mani- 
festate e dalla giurisprudenza e dalla dottrina. 

E non fu certamente lodevole la soppressione, pur es- 
sendovi indotto, riteniamo, il compilatore del regolamento del 
1899 dal lodevole intendimento di disciplinare meglio la ma- 
teria, sostituendo, a quella disposizione^ il secondo comma 
dell' art. 97 (ora 158) di detto regolamento, e per cui « in 
caso di rifiuto o di mancanza a provvedere sulle dimissioni, 
il dimissionario può chiedere alla Giunta Provinciale Am- 
ministrativa di prendere atto delle sue dimissioni, facendo 
uso dei poteri ad essa conferiti dagli articoli 214 e 262 (ora 
220 e 269 t. u. 1915) della legge ». 

La riforma, in verità, non fu lodevole, avendo sosti- 
tuito una sanzione semplice ed utile, ad un tempo, con altra 
in parte superflua ed in parte erronea. 

Si sarà pensato che, malgrado l'esplicita disposizione 
positiva, potea ben avvenire in pratica il rifiuto o la man- 
canza di provvedere da parte degli enti, onde la necessitÀ 
di stabilire gli opportuni rimedi; ma questi erano già nella 
legge comunale e provinciale. ^ 

Per vero, con il prescritto intervento della Giunta Pro- 
vinciale Amministrativa siamo in t-ema del potere cosidetto o 



ohe € lo stesso obbligo è esteso^ a fortioH, al Consiglio oomnnale e prò- 
yinciale». Il revisore del volnme, però, dopo la morte dellMllnstre gin- 
reconsultOy incorse in equivoco, attribuendo la disposizione all' art. 97 
del regolamento 1899, nel quale, come si è detto nel testo, essa non 
venne riprodotta. 

(1) Cons. di stato/ 10 febbraio 1888, in Man, Ammin., 1888, p. 265. 
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cùntrollo gostitutwo dell' autorità tutoria agli organi del Co- 
mune (1). L'art. 158 richiama ì poteri conferiti alla Giunta 
Provinciale Amministrativa dagli art. 214 e 262 (ora 220 e 
269), quei poteri, appunto^ che dottrina e giurisprudenza 
ravvisaiìo disposti, nei casi in cui l'organo dell'amministra- 
zione comunale o provinciale non voglia provvedere, o come 
alcuni dicono, nei casi di inerzia volontaria^ per distinguerli da 
quelli di inerzia forzata^ in cui l'organo non possa provvedere 
e per i quali è stabilita la competenza del prefetto . (2). 



(1) L'espressione controllo «o^tUuttvo, già adoperata dal Forti: I oon- 
troìH dell' amminiatraMione comunale oit, pag. 607 e segg.^ dal La Torre: 
/ controlli sulle amminUtrasioni comunali e provinciali, Firenze ]916| 
pag. 123 e segg., e da altri, è stata aspramente criticata da BoRSi: 
Intorno al caideito controllo iostitutivo, in Studi Seneeiy voi. XXXII 
fase. 3, dicendola una deformazione concettuale dell' istituto del con- 
trollOj una figura ibrida, dovuta ad un'eccessiva estensione data al con- 
cetto di controllo. Ben nota il Borei (pag. 5 dell' estr.), che la sostitu- 
sione è l' effetto del controllo, onde 1' una e 1' altro rappresentano due 
momenti diversi della funzione amministrativa ; la sostituzione non è, 
dunque, controllo, ma cooperazione amministrativa (pag. 16). 

Tutto ciò è, senza dubbio, esatto in ordine al contenuto della fun- 
zione ; ma quanto alla forma della locuzione, riteniamo possa bene acco- 
gliersi l'espressione sintetica di controllo soititutivo, siccome controllo 
che dà luogo alla sostituzione. 

(2) La classica distinzione del < non volere » e «non potere » prov- 
vedere, o di « inerzia volontaria e forzata », in cui sta la ragion d'es- 
sere della diversa competenza di intervento dell' autorità tutoria o di 
quella governativa, si mantiene tuttavia, attraverso critiche ed indeter- 
minatezze varie. Adombrata dai primi commentatori della legge comu- 
nale e provinciale, De Stsrlich, Summonte, Santini, ecc., veniva me- 
glio determinata da Astengo : Guida Amministrativa, ed. 1889, p. 1366, 
in nota; Mazzoccolo : op. oit», ediz. cit., pag. 860; Saredo : op. ot^, 
voi. VII, n. 1523, pag. 788; questi ritiene causa di confusione le varie 
disposizioni di legge ed invoca* la competenza di una sola autorità ; 
mentre, altrove, voi. IX, n. 887, pag. 671, opina sia piii razionale in- 
vertire le competenze, ciò che ravvisa privo di fondamento scientifico 
e non giustificato il Caruso Inghilleri : La funzione amministrativa in- 
diretta, op. cit., pag. 249, nota 1. 

In dottrina, Giura : te attribuMioni della Giunta Provinciale Ammi- 
nistrativa, Napoli 1894, pag. 202 e 203, ritiene la < distinzione ambigua. 
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Ora, l'art. 220 della legge comunale e provinciale rìa- 
nisce in sé tutti i casi, in modo generico, nei quali sia con- 
sentito il potere sostitutorio della Giunta Provinciale Ammi- 



arbitrarìa e irrazionale, poiché non è facile nella pratica distingaere 
sempre i limiti tra V imposHHliià e la non volontà, indagine oltremodo 

■ 

difficile^ che non si poggia su fondamento di ragione ». Vorrebbe la com- 
petenza tutoria per i provvedimenti intesi a tutelare l'economia, quella 
governativa per i provvedimenti presi per la pura e semplice osservanza 
della legge. Tale proposta, riteniamo, sia di più difficile attuazione del 
sistema criticato; 

Ferrara L.: La funzione soetitutiva ntUa sorveglianza e nell^ìtl^la degli 
enti locali, in Giurisprudenza Italiana, 1905, 1, 747, animett-e, pag. 29 del- 
l' estr., nel non volere e nel non potere « i due presupposti diversi dell'i- 
nerzia» per stabilire le due diverse autorità superiori chiamate a prov- 
vedere; 

ViTTA : Giunta Provinciale Amministrativa, Milano 1897, ('eetr. dal-, 
V Eneielopedia Giuridica ItalianaJ, pag. 352-353, ammette la differenza 
del non potere e non volere, « stando alla lettera del precetto legislativo »; 
però, ritiene che la < diversità di organi di controllo nei due casi non ha 
teoricamente alcuna ragione d' essere e dovrebbe abolirsi a tutto pro- 
fitto della G. P. A. »; 

BoRSi : Le funzioni del Comune italiano, op. cit., pag. 451, distingue 
l'omissione volontaria dalla forzata a norma di legge, ma rileva che ciò 
vien fatto «sulla base di un implicito e assai discutibile criterio di di- 
stinzione »; 

Raonibco: n potere di sostituzione delVautorità statuale a quella loeale, 
in Rivista di Diritto Puhblioo, 1909, II, 4, più che della omissione, ritiene 
debba tenersi conto della misura di essa, per cui il Prefetto si sosti- 
tuisce nei casi di inerzia totale, la G. P. A. nei singoli casi d' inerzia; 
la prima è una competenza generale, la seconda una competenza spe- 
ciale. Questo criterio critica il Forti : I controlli cit,, pag. 1019, nota 2, 
ritenendo, a ragione, non trovi sufficiente fondamento nella legge, per 
le varie eccezioni da questa disposte; 

Camhbo: Il Commissario prefettizio come amministratore temporaneo nei 
Comuni, in Giurisprudenza Italiana, 1908, III, 391, nota 10, ritenendo 
abrogato 1' art. 321, recisamente dichiara un' artificiosa costruzione la 
distinzione del non volere e non potere, invenzione di un sistema di con- 
ciliazione abbastanza strano dei due art. 214 e 318 (ora 220 e 321), sia 
per la difficoltà in materia di attività umana di distinguere il non vo- 
lere dal non potere, sia perchè se il non potere sgorga dell'art. 313 (ora 
321), il non volere non risulta dall'art. 214 (ora 220) ; 

Pur riconoscendo l'efficacia della penetrante critica del Cammeo, il 
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nìstrativa; e non v'ha dubbio che in tale disposizione rien- 
trano le attribuzioni sostitutorie della Giunta Provinciale 
Amministrativa di cui all'art. 158 del regolamento 12 feb- 



FoRTi: op. dt.j pag. 1018-1019| trova < miglior consiglio attenersi an- 
cora all'antica distinzione », ohe saole alquanto precisare, riscontrando 
il € non potere » ove esista una impoanhilità legale e delimitando nega- 
tivamente il « non volere », ove si abbia mancanga di volontà. « Tale 
distinzione — osserva il La Torre: op. ott., pagina 125, nota 4, « non 
trova strettamente la sua base nella legge ». Ma è da notare che il 
Forti : op, oii., pag. 1020, in nota, dichiara di adattarsi per necessità 
a quella distinzione, come < la meno inaccettabile interpretazione »; 

Critica anche il Cammeo, rigettando la tacita abrogazione dell'art. 
313 (ora 321) da questi sostenuta. Caruso Inghillbri; op, cit., pa- 
gina 247 e segg., il quale la sostituzione ravvisa da due aspetti : uno 
normale, per cui si ha l'organo della sostituzione nel prefetto, in caso 
di inerzia involontaria, nella G. P. A. nel caso contrario. L'altro a- 
spetto: etraordinario o d' urgenza conduce ad una terza forma di sosti- 
tuzione, in ogni caso assorbita dal Prefetto. Questo ordinamento — di- 
chiara 1' A. — non è certamente scientiiico, non v' ha una « ragione 
logica che presidi un tale sistema e non è « dubbio il valore teorico 
delle osservasioni del Cammeo, ma osso risulta positivamente sancito », 
e « se vi è una ragione giustificativa del sistema, essa è di ordine sto- 
rico ». Dal lato dottrinario,. 1' A. è per la soppredsione dell' art. 313 
(ora 321), e quanto all' efficienza della sostituzione, nei rispetti del- 
l' autarchia, ritiene che unico e migliore organo sia la G. P. A., salva 
la sostituzione d' urgenza, che risponde ad uno «(ato di ncceèaità; 

Di Pisa: Controlli sugli enti autarchici territoriali, Roma 1914, n. 18, 
pag. 37, ricorda la distinzione tra omissione volontaria e involontaria, 
riunendo i relativi provvedimenti sostitutivi sotto la figura di « con- 
trolli sugli atti negativi; 

Infine, La Torre: op. oit., n. 110 e segg., pag. 123 e«segg., non 
accoglie le vedute teoriche del Caruso Inghilleri, né le critiche posi- 
tive del Cammeo, ma, riconoscendo l' impossibilità di distinguere il 
« non potere » dal < non volere », la cui formola, però, accetta, am- 
mette la competenza della G. P. A. nei « caso di Heuro rifiuto di ope- 
razioni obbligatorie e sostiene siavi concorso alternativo di controllif tra 
Prefetto e G. P. A., secondo le opportunità, negli altri casi. Tale crite- 
rio a noi sembra, per vero, vago e indeterminato, e quindi, proficuo di 
incertezze ed arbitri, ad un tempo. 
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braio 1911 (1). Oltre alla non emissione dei mandati ed al 
non eseguimento da parte della Giunta delle deliberazioni ap- 
provate, contempla il caso in cui tanto la Oinnta, quanto il 
Consiglio « non compiano le operazioni fotte obbligatorie 
dalla legge ». « Questo — ben avverte Caruso Ingbil- 
leri (2) — è P attributo più importante, perchè più indefi- 
nito della Giunta Provinciale Amministrativa, considerata 
come organo della sostituzione locale » (3). E perchè ricorra 
P applicazione di detta disposizione^ particolarmente per non 
compinta operazione fatta obbligatoria dalla legge, occorre, 
non solo P inadempimento, ma P esplicita prescrizione di una 
« normay dalla quale derivi P obbligo di fare » (4). 

Le precedenti prescrizioni regolamentari (art. 102 pri- 
mo comma regolamento 1865 e secondo comma art. 110 
regolamento 1889) tassativamente sancivano che « tanto le 
Giunte che le Deputazioni (e quindi anche i Consigli) non 
possono dispensarsi dal prendere atto delle rinuncie presen- 
tate ». E questa, appunto, era la norma dalla quale Pobbligo 
deriva ; onde, in caso di inadempimento, interviene l'attività 
sostituente della Giunta Provinciale Amministrativa, per ef- 
fetto della disposizione generale contenuta nell'art. 220 della 
legge comunale e provinciale. fTon si capisce, pertanto, per 
quale ragione, nei successivi regolamenti del 1899 art. 97 e 
del 1911 art. 158, si sia soppressa la norma che tassati va- 



(1) Db Porcbllinis: I poteri della Giunta Comunale quando Vintero 
coniglio è dimianonario, in La Corte di Appello, XI (1910) n. 1. < L'ar- 
ticolo 97 (ora 158) del regolflmento non è ohe nn'applicazione Bpeoiale, 
nei limiti imposti a qualsiasi regolamento, dell'art. 214 (ora 220) della 
legge, che stabilisce i poteri di sostitnzione della G. P. A. nella tutela 
degli enti locali ». (pag. 4 dell' estr.)- 

(2) Caruso Inohillbri: op. oit,, n. 172, pag. 288. 

(8) In proposito, scrive il Forti: op, cit,, n. 156, pag. 1128: «La 
più ampia e comprensiva tra le facoltà di sostitnzione attribuite alla 
Ginnta è quella che le è riconosciuta dall' art. 214 (ora 220) della legge 
comunale e provi per il caso in cui la Giunta o 11 Consiglio comunale 
non compiano le operaMioni fatte ohhligatorie dalla legge ». 

(4) Forti : op. oii,, n. 153, pag. 1119. 
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mente prescriveva l'obbligo, e si si», per contro, sostituita 
una norma relativa air intervento dell'autorità tutoria, inter- 
vento che è nella legge e che presuppone proprio quel 
precetto soppresso, imponente l'obbligo di provvedere. 

Si dirà che, essendo disposto debbano le Giunte, le De- 
putazioni, i Oonsigli prendere atto delle rinuncie, ciò implica 
l'obbligo dell'accettazione ; ma, per quanto, la « presa d'atto », 
come si disse, non importi facoltà deliberativa discrezionale, 
pure la locuzione adoperata : « le Giunte ecc. prendono at- 
to », così come avviene per l'art. Ili della legge elettorale 
politica, ha il tono di stabilirà solo la competenza del con- 
sesso che riceve le rinuncie e nuli' altro. Onde, sarebbe stato 
opportuno fare esplicitamente risultare l'obbligo della presa 
d'atto. 

Sancito, così, esplicitamente tale obbligo, torniamo a ripe- 
terlo, potea anche farsi a meno di prescrivere l'intervento so- 
stitutivo della Giunta Prov. Amministrativa, scaturendo 
questa sostituzione di attività dalla disposizione generale 
della legge. Si potrebbe obiettare che, nel caso in ispecie, 
l'autorità sostituente non provvede d'ufficio, dovendo essere 
provocata, anzi richiesta, dall' interessato, il consigliere di- 
missionario. E che perciò f Forse che nel caso dell' emis- 
sione dei mandati di ufficio, la Giunta Provinciale Ammi- 
nistrativa interviene spontaneamente f È sempre l'interes- 
sato che provoca il provvedimento sostitutivo; eppure, non 
v' ha esplicita prescrizione di legge o regolamento che tale 
azione del privato disciplini in modo particolare, essendo 
sufficiente la norma generale contenuta nell' art. 220 della 
legge (1). 

In conclusione, secondo noi, è stato grave errore rifor- 
mare la materia, nel modo che si è fatto, sopprimendo il 
necessario e sostituendolo* col superfluo. 

Diciamo ancora di pìii : la riforma ha sconcertato l' in- 



(1) Cfr. Carnbvali : Traitnto di diriiio e&munale itaìiano, Mantova 
1898, pag. 863 e segg. 

17 — Di QKUKAitO'. Fungiotiamfnto Amm, Oom. e Prop. 
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dirizzo giarisprudenzìale. Si è, evidentemente pensato che 
non per nulla sia stato soppresso quel disposto, in cui esplici- 
tamente si sanciva che le Giunte, le Deputazioni, i Consigli 
« non possono dispensarsi dal prendere atto delle rinuncio ». 
Ciò significa, si sarà supposto, che si è voluto attenuare 
V obbligo reciso della presa d' atto ; onde, si è potuto affer- 
mare, che « il disposto dell' art. 97 del regolamento 19 set- 
tembre 1899 — con cui la riforma si apportava — non esclude 
che il Consiglio comunale, riunitosi prima che delle dimis- 
sioni di un suo membro siasi preso atto, abbia facoltà di 
non accoglierle e di invitare il membro dimissionario a vo- 
ler desistere dal suo intendimento » (1). 

Ora, che ciò avvenga per ragioni di convenienza, o per 
meglio sondare la volontà del dimissionario, va bene; che il 
Consiglio discuta e deliberi, per diversi motivi, intomo alle 
dimissioni, per estrinsecare la sua funzione di accertamento di 
tale volontà, come nel caso, p. es. delle dimissioni, in realtà 
non volontarie, date per motivi di salute, per ragioni politiche 
o private, e sempre a prescindere dalla ulteriore presa d'atto, 
e può — come si è visto— anche ammettersi (2); ma da ciò a de- 
sumere il potere discrezionale di non accogliere le ^iniissioni, 
come scaturiente dalla legge, ci corre, dato lo spirito della 
nostra legislazione. L' equivoco è dovuto proprio alla mal in- 
spirata soppressione di quel comma. 

Si è già Setto che « la Giunta Provinciale Amministra- 
tiva non agisce di propria iniziativa; la sua azione deve 
essere provocata » (3), e sempre quando, beninteso, risulti 
che l'ente non abbia voluto provvedere (4); ciò perchè evi- 



(1) Cons. di Stato, Sez. Un., 21 novembre 1901, in if«ii. Ammin., 
1901, pag'. 467. 

(2) Ottimamente scrive il Summontk : Annotazioni eit., pag. 533, 
« la legge non impedisce ohe a revocarsi la rinunzia possa concorrere 
il voto di coloro che devono prenderne atto ». 

(3) Panuccio, in Fagiolari e Prbsutti : op, oit., voi. cit., pag. 16. 
n. 1; Cons. di Stato, 12 ottobre 1907, in Riv. Amm., 1908, pag. 80. 

(4) Occorre risulti— così il Cons. di Stato, 27 maggio|^1892, in Man, 
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dentemeute, manca, nel caso in ispecie, quel « concorso di 
uno stato di necessità che costrìnge a provvedere )> (1), da 
cui 'rampolla la prima condizione che legittima P azione d'it/- 
ficio della Giunta Provinciale Amministrativa. « Sarebbe in- 
tempestiva e quindi arbitraiia la sostituzione della Giunta 
Provinciale Amministrativa, ove si esercitasse in ordine ad 
un provvedimento non richiesto da bisogni immediati d'in- 
teresse pubblico » (2); mentre qui, ci troviamo di fronte ad 
un provvedimento che interessa il consigliere, il quale in- 
tende tornare al suo st«to di privato cittadino. 

A rigor di legge, questi può provocare 1' azione sosti- 
tutiva^ in caso «di mancanza a provvedere sulle dimissioni » 
da part« dell'ente (art. 158 regolamento 1911), dapoichè al- 
tra condizione, che legittimi l'intervento dell'autorità tutoria, 
è VomisHione^ l'tnema, da parte dell'organo chiamato a prov- 
vedere. 

La disposizione regolamentare dà facoltà al dimissionario 
di rivolgersi all'autorità sostituente, anche « in caso di ri- 
finto ». Ora, è evidente, che, il rifiuto ha luogo col respin- 
gere le dimissioni, oppure con un atto, col quale si deliberi 
di non prendere atto delle dimissioni; ciò che implica mani- 
festazione della medesima volontà, espressa in forma positiva, 
nel primo caso, in forma negativa, nel secondo. 

In tali casi, manca V omissione e si incorre nella con- 
troversa questione, se l' omissione volontaria si verifichi, tanto 
nel caso in cui 1' ente non adempia all' obbligatorio precetto 
di legge, quanto nel caso in cui provveda, ma in 'modo dif- 
forme, con deliberazioni illegali. Questa seconda soluzione, 
ben avverte il Caruso Inghilleri (3), sarebbe un « modo di 
intendere molto ampiamente l'art. 214 (ora 220)^ il quale, 
regolando un x>otere d' indole eccezionale, non potrebbe es- 



Jmmin,, 1892, pag. 253 ~ ohe il Consìglio, essendo stato convocato in 
prima e seconda convocazione, non abbia presa alcuna deliberazione. 

(1) Caruso Inohillbri : op, eii,, n. 172, pag. 288. 

(2) Caruso Inohillkri: op. eiL, loc. cit. 

(3) Caruso Inohillbri: op, Mi., n. cit., pag. 289-290. 
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sere interpretato in senso esteso ». La legge richiede Fomis- 
sione assoluta, come rilevasi dalle parole « non compiano le 
operazioni »; per la qual cosa, se queste operazioni si com- 
piono, comunque illegalmente o irregolarmente, la sostituzione 
non può aver luogo, ancorché le deliberazioni vengano la- 
scia annullate. L^azione illegale o irregolare dell' organo lo- 
cale manifesta una volontà deviata o scorretta, che può giu- 
stificare la sanzione dell'annullamento, ma appalesa sempre 
una volontà x>ositiva di compiere l'atto per legge obbligatorio». 
E l'egregio scrittore continua, confortato dagli atteggiamenti 
della giurisprudenza, con 1' ammettere l' intervento tutorio 
nel solo caso in cui risulti in modo « manifesto ed evidente » 
che si sia irregolarmente e illegnlmente provveduto, adot- 
tando di proposito un artificio per eludere la sostituzione. 

Per tale ragione, noi rilevammo l' inesattezza in cui il 
potere regolamentare incorre, ammettendo T intervento del 
potere sostitutorio, anche nel caso di « rifinto a provvedere 
sulle dimissioni ». 

Pure, nel caso in ispecie, potremmo ritenere opportuna 
la disposizione, convenendo, ma solo per il caso in ispecie, 
nella soluzione, ammessa, per contro, d'ordine generale, dal 
Vitta, (1) dal Porti, (2) e dal La Torre (3). Ciò, però—a parte 



(1) Vitta : op. oi<., n. 69, pag. 357. Sostenendo l'ampia "bolnzione, 
1' A. in nota, avverte che il prorvedìmento illegale àeve, prima della 
pronuncia sostitntiya della 6. P. A., essere annullato dall' autorità go- 
vernativa; ed, a tal uopo, richiama quello stesso parere del Cons. di 
Stato, 7 luglio 1^05, in Rìp, Ammin., 1905, pag. 604, al quale si riferisoe 
il Caruso Inghilleri: op. cit.j loc. cit., per corroborare la soluzione 
ristrettiva da lui caldeggiata. Cfr. anche n. 82, pagg. 140-141. 

(2) Forti : op. cit.j n. 154, pag. 1123 e segg. 

(3) La Torrk : op, oi/., n. 125, pag. 135. Osserva ohe * l'organo 
locale, provvedendo illegalmente, non compie l'operazione fatta obbli- 
gatoria». Contìnua, però, ammettendo che la G. P. A. potrà e dovrà 
agire solo in caso di interesse pubblico e di urgenza, « senza di ohe 
Patto dovrà essere annullato e poi deliberato di nuovo dal Comune in 
senso conforme a legge ». Tale ultima soluzione, dunque, si addice nel 
caso delle dimissioni. 
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la generale incostituzioDalità che inficia la disposizione regola- 
mentare — avrebbe richiesto nn provvedimento di carattere 
legislativo. 

^% Posto tutto ciò^ chiudiamo la lunga digressione, per 
pervenire al nodo della questione, al punctum aaliens, che al 
nostro quesito interessa: da qual momento le dimissioni sono 
operative a tutti gli effetti, valide, cioè, ed efficaci, dal mo- 
mento della presentazione, o da quello della presa d'atto f 

Già avvertimmo, in proposito, che gli equivoci e le di- 
vergenze sono avvenute, tanto in dottrina, quanto in giuri- 
sprudenza^ per aver preteso di dare una soluzione unilaterale 
al quesito. Non si è riusciti a distinguere gli effetti dello 
dimissioni, a seconda dei vari punti di vista dai quali si con- 
siderano. A noi basta, ora, ricordare quanto, in tesi generale, 
esponemmo. 

Si disse, infatti, che conviene ben distinguere gli efifetti 
della rinuncia e nei riguardi del rinunciante e per rispetto 
all' ente. In quanto, per vero, il consigliere è membro di nn 
consesso, la sua qualità di componente implica l'esistenza di 
un rapporto tra lui e il consesso medesimo; dal che sbocciano 
i due aspetti della questione: 1^ la considerazione del diritto 
dell'individuo di volere o meno conservare quell'ufficio e 
quindi la sua qualìfica, vale a dire gli effetti immediati 
della sua determinazione rispetto a sé stesso; 2^ la- conside- 
razione degli effetti della sua determinazione nei rapporti 
con l'ente e per rispetto all'ente medesimo. 

Occorre, quindi, tener distinti gli effetti subiettivi della 
rinuncia, dagli effetti obiettivi. Tale distinzione, per vero, è 
stata adombrata dalla giurisprudenza nei molteplici suoi pro- 
nunciati, ma senza quella veduta d'insieme, che per via si- 
atematica, conduce alla soluzione, bensì con criteri i^mmen- 
tari e sovente indecisi. 

Bbu chiaramente, pone la distinzione il Panuccio (I)^ 



(1) Panuccio, in Fagiolari e Prksutti: op, oit., voi. oit., n. 390, 
pag. 17. 
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quando scrive, che « si devono tener distinti gli effetti gin- 
ridici della dimissione, per dir così subiettivi, in rapporto, 
cioè, alla persona del dimissionario, dagli obiettivi, in rapporto 
al Consiglio e quindi ai terzi ». Ke deriva^ che non puossi 
rispondere, in linea generica, alle domande: quando la di- 
missione è operativa di effetti f quando le dimissioni sono 
perfette f senza distinguere a quale riguardo l'effetto, la per- 
fezione si vuole considerare. 

Ed allora possiamo rispondere, che rispetto al consigliere, 
la dimissione è operativa di effetti, è valida, quindi, ed ef- 
ficace, è, cioè, perfetta, sin dal momento della presentazione. 
<c Rispetto alla persona del rinunciante — scrive il Panuc- 
ciò (1) •— è chiaro che egli ha diritto di ritenersi estraneo 
al Consiglio, fin dal momento in cui dichiara la sua volontà, 
e quindi discaricato dagli obblighi del proprio ufficio, e dalle 
conseguenti responsabilità ». Se causa efflciens della perdita 
del diritto a funzionare come consigliere è la soia volontà 
del consigliere medesimo, non v'ha dubbio che, per lui, dal 
momento della sua dichiarazione di tale volontà, debbano 
decorrerne tutti gli effetti. 

Questo punto della questione, del resto, è stato compreso 
e non messo in dubbio dalla giurisprudenza (2), quantunque 
non lasci tranquilli, in tale soluzione, la possibilità della re- 
voca, tutti essendo concordi nell' ammettere il diritto nel 
dimissionario di ritirare le dimissioni, prima che delle mede- 
sime si sia preso atto (3). 



(1) Panuccio : op. oit,f loo. cit. 

(2) CoDS. di Stato, 12 novembre 1875, 28 marzo 1877, 25 febbraio 
1882, 27 gennaio 1883, in Man. Ammin,, 1875 pag. 383, 1878 pag. 22, 
1882 pag. 119, 1883 pag. 199. 

(3) Confi, di Stato, 12 novembre 1875, 2 novembre 1878, 25 feb- 
braio 1882, 26 gennaio 1883, 10 aprile 1891, 17 marzo 1893^ 16 set- 
tembre 1896, 17 agosto 1899, 21 novembre 1901, in Man, Amm,, 1875, 
pag. 383, 1879 pag. 4, 1882 pag. 119, 1883 pag. 199, 1891 pag. 141, 
1893 pag. 445, 1896 pag. 414, 1899 pag. 403, 1901 pag. 467; 27 mag- 
gio 1892, in Biv. Amm,, 1892, pag. 1061. 
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Koi esponemmo già le ragioni teoricbe di tale revoca. 
Il diritto del consigliere all'ufScio rivestito viene materiato 
dal rapporto che snssiste tra il consigliere medesimo e l'ente; 
tale rapporto, mancando la presa d'atto, vale a dire la co- 
noscenza da parte dell'ente delle dimissioni debitamente ac- 
certate, non si è ancora estinto, e quindi la sassistenza o 
meno del diritto del titolare è legata unicamente alla sua 
volontà^ ond'egli^ con ulteriore atto della sua volontà mede- 
sima, può ben reintegrare il rapporto in tutta la sua piena 
efficienza (1). 

Dal lato, poi, del diritto positivo, la disposizione conte- 
nuta nelP ultimo comma dell'art. 158 del regolamento 12 
febbraio 1911, n. 297 (2), per cui <c le dimissioni non possono 
più essere ritirate dopo che se ne sia preso atto », importa, 
evidentemente la facoltà della revoca, sino a quando la presa 
d'atto non sia intervenuta. 

Or, tutto ciò, come vedesi, non può menomamente of- 
fuscare l'efficacia della rinuncia nei riguardi del dismittente ; 
anzi, in tanto si discute sulla possibilità della revoca, in 
quanto tale efficacia si riconosce. Né la soluzione positiva 
della revoca turba la saldezza della rinuncia, trattandosi 
— sino a quando l'ente, comunque, non intervenga — di 
manifestazioni di volontà del titolare non vincolata da alcuna 
azione dell'ente medesimo. 



(1) Pare eostenga la irrevocabilità della rinuncia in ogni momento 
il Raggi: op. di., pag. 149-150, preoccupandosi dei diritti quesiti di ter- 
zi , sorti con le dimissioni. Evidentemente, si capovolge la questione, in 
qnantochè i diritti possono acquisirsi dai terzi, nel caso in cui si esclu- 
da la possibilità della revoca. Avverte in seguito, il chiaro scrittore, 
ohe < il diritto pubblico non può rinascere, quando è morto per pura 
volontà dal titolare ». Ora, non si tratta di rinascenza di un diritt4> 
morto, dapoichè questo non è ancor morto, sino a quando non interven- 
ga la presa d' atto, sussistendo tuttavia, senza questa, il rapporto ohe 
materia il diritto. 

(2) Non discutiamo qui la costituzionalità di tale disposizione, a 
ragione messa in dubbio dalla Riviiia Amminièirativa : art. cit., 1917, 
pag. 360. 



■ 
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Vogliamo solo avvertire, che la revoca della rinuncia 
opera i saoi effetti retroagendo al momento della presenta- 
zione della rinuncia medesima, per modo da togliere ogni 
menoma soluzione di continuità nell'investimento dell'ufficio 
di consigliere nel titolare. La revoca della rinuncia cancella, 
quindi, del tutto la rinuncia e conseguentemente tutti gli 
effetti della medesima, rivivendo con la qualifica prima rinun- 
ciata tutti i diritti, gli obblighi e le responsabilità alla qua- 
lifica inerenti, con decorrenza dal di della rinuncia, cioè, 
in continuazione al periodo precedente alla rinuncia mede- 
sima. Yale a dire, come ci siamo espressi, eludendo ogni so- 
luzione di continuità nel!' investimento dell' ufficio. 

Ond' è, che mentre la rinuncia, tosto che presentata, 
senza bisogno di presa d' atto, è operativa di effetti, per ri- 
dare, p. es., quella eleggibilità alla quale la carica rivestita 
faceva ostacolo (1), d'altra parte^ il consigliere che si di- 



ci) Così, le diiniBBioni da socio di una sooietà assantrioe di forni- 
ture per conto del Comune, date e non ancora accettate dall'assemblea 
dei soci, sono operative di effetti per la sua eleggibilità a consigliere 
comunale di quel Comune. (Cassas. Roma, 14 giugno 1916, in Lo Stato 
Civile Italiano, n. 11-12 del 1917, pag. 131). E parimenti, per un socio di 
una sooietà assuntrice dell'esattoria di un Comune. (Corte Appello Ve- 
nezia, 24 agosto 1916, in Lo Stato Civile Italiano, n. 13-14 del 1917, pa- 
gina 158). 

Si ^è anche fatta questione se le dimissioni sieno operative dì imme- 
diato effetto, senza che occorra presa d'atto, per rendere eleggibile un 
congiunto del dimissionario, la cui carica rendeva ineleggibile a un 
dato ufficio il congiunto medesimo. £ si è risoluto favorevolmente il 
quesito. (App. Torino, 12 marzo 1890, in Man, Amm,, 1890, p. 280; 
Cassae. Roma, 9 giugno 1900, in Giuet. Ammin., 1900, pag. 108). Ma, 
ben osserva la Biv, Ammin,, art. oit., 1917, pag. 356, che per rendere 
eleggibile uno dei congiunti, di cui nell'art. 27 della legge comunale e 
provinciale, non occorre la rinuncia, non sussistendo alcuna ineleggi- 
bilità ; trattasi, per contro, di incompatibilità, ohe dovrà essere rimos- 
sa dopo 1' elezione. (Conforme App. Aquila, 13 febbraio 1900, in Biv. 
Amm., 1900, pag. 594). 

È poi, evidente che basta la rinuncia, indipendentemente daUa 
presa d'atto, per le eleggibilità contemplate nell'art. 288 comma 2^ e 3o 
della legge comunale e provinciale, in cui, non la sola rinuncia è pre- 






• 
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mette per prendere, in qualunque modo, parte, con suo pri- 
vato interesse, a un atto della pubblica amministrazione 
presso la quale esercita il suo ufficio, e non favorito, ritiri, 
poi, le dimissioni delle quali, nel frattempo, non si sia preso 
atto, incorre nelle responsabilità che dalla sua indebita in- 
gerenza scaturiscono, dovendosi ritenere come conservata la 
qualità di consigliere, anche durante il tempo decorso dal 
momento della presentazione a quello del ritiro delle dimis- 
sioni (1). In tal modo, emerge chiaro come sieno del tutto 
elase le così dette dimissioni per jocum. 

Ben diversa è la soluzione nei riguardi dell'ente, per 
Inazione del quale, causa movens deve sempre essere la volontà 
del titolare di dismettere l'ufficio, sì che sarebbe nulla la 
presa d'atto delle dimissioni posteriori alla revoca (2). Ma 
pur avendo avuto notizia e ricevute le dimissioni del consi- 
gliere, l' ente considera come suo organo il rinunciante, sino 
a quando non abbia accertata la sicura e decisa volontà di 
costui, assicurandosi della validità della rinuncia e pronun- 
ciata, quindi, la presa d'atto. Solo coh questa, si estingue il 
rapporto tra il consigliere ed il consesso al quale egli appar- 
tiene e da quel momento l'ente considera coinè cessata la 
partecipazione alle funzioni di consigliere da parte del di- 
smittente. 

Nella efficacia di questa « pi^esa d' atto » sta, appunto, 
il nodo della questione, potendo sembrare strano questo sdop- 
piamento di efficacia, in quanto che, mentre la « presa d'atto » 
si esplica con e£fetto retroattivo rispetto al dimissionario 



Borìtta, ma anohe la oessazioae dalle procedenti funzioni, entro un de- 
terminato periodo di tempo. 

(1) Art. edit. in Biv, Ammin., 1897; pag. 289 ; Caesaz. Roma, 1 
maggio 1908, in lUv. Amm., 1908, pag. 893. 

(2) Cons. di Stato, 26 gennaio 1883, 17 marzo 1893, 10 drcenibre 
1903, in Man, Ammin,, 1883, pag. 199, 1893, pag. 445, 1904, pag. 54. 
Si ritenne giustamente viziata di nullità la presa d'atto, in un oaso in 
eni non venne data lettura al Consiglio della lettera, con la quale il 
consigliere dimissionario aveva già ritirato le dimissioni. Cons. di Stato, 
9 aprile 1884, in Man. Ammin,, 1884, pag. 294. 
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operaDdo per costui sin dal momento in cui le dimissioni 
vennero presentate ^ per contro, nei riguardi dell'ente, la 
retroazione non ha luogo. 

Sembrerà, a primo acchito, aii ti giuridico tale duplice e 
antitetico funzionamento della « presa d' atto »; basta, però, 
ricordare che ci troviamo di fronte — giusta la concezione espo- 
sta — ad atti unilaterali. Vero è, come si disse, che il pub- 
blico ufficio implica un rapporto tra il funzionario e l'ente; 
ma tale rapporto ha luogo in quanto si esplichi una funzione 
dell' ente. Kei riguardi della dimissione, invece, nulla osta, 
giuridicamente, sotto il regime della libertà è volontarietà a 
funzionare come organo pubblico, che l'ente ritenga investito 
della pubblica funzione il cittadino, nello stesso momento, 
anzi, nello stesso periodo, in cui questi intende essersene 
già spogliato; le due situazioni giuridiche possono ben coe- 
sistere, trattandosi di posizioni unilaterali, che mutuamente 
non s'infrangono. 

Gli è perciò che, mentre la « presa d'atto » rende ef- 
ficace 1' atto già esistente e valido della rinuncia, e quindi 
opera retroattivamente al momento di essa, rendendo, così, 
perfetta e definitiva, sin da quel momento, la rinuncia mede- 
sima nei riguardi del dismittent^e; per contro, la presa d'atto 
è provvedimento per se stante, valido ed efficace nel tempo 
stesso, per rispetto all' ente, dal momento in cui questi lo 
emette, avendo sino allora considerato come suo funzionario 
il rinunciante. 

Ond' è, che quella giurisprudenza (1) e quegli autori (2), 



(1) Già citata nella nota 3 a pag. 228. 

(2) Saredo : op, cii.y voi. IX, n. 168, pag. 128 ; Corso: Commento 
cU,f pag. 276 ; Mazzoccolo : op, oit., pag. 761; Ghiorzo : op. di., pa- 
gina 502. Ben pone la distinzione, da noi sostenuta nel testo, la Rivi- 
Bla Ammin., 1917, pag. 353, nello studio più volte citato, rilevando ohe 
altro è la presentazione delle dimissioni, atto tutt' affatto unilaterale, 
di natura abdicati va ed efficace senza bisogno di accettazione ; altro è 
la presa d'atto, richiesta perchè consti legalmente, di fronte al Consi- 
glio e al corpo elettorale, delle mutazioni avvenute nell' amministra- 
zione. Però, nei riguardi del dimissionario, si accede alla soluzione uni- 



TIT. I. - CAP. IV. - - NUMERO LKGALK MINIMO 267 

i quali 8i sono pronunciati a favore della tesi relativa alla 
efScacia della rinuncia dal momento della « presa d'atto », 
hanno torto di ritenere tale efficacia operativa a tutti gli ef- 
fettiy essendolo, invece^ solo agli effetti dell'ente; salvo non 
si distingua, come si è dimostrato, 11 duplice effetto di tale 
efficacia: operativa dal momento della « presa d'atto » me- 
desima nei riguardi dell' ente, operativa con retroazione al 
momento della presentazione della rinuncia rispetto al dismit- 
tente. Solo così si può affermare che con la presa d' atto la 
rinuncia è perfetta a tutti gli effetti^ rendendola definitiva per 
il rinunciante, col confenre efficacia ad un atto già valido, e 
costituendo un atto valido ed efficace^ al tero2)o stesso, nei 
riguardi dell' ente. 

Da ciò, scaturiscono evidenti i seguenti effetti. Con la 
presa d'atto, si esaurisce ogni facoltà, e nei riguarài del con- 
sigliere, che non può più revocare le dimissioni (1), e nei ri- 
guardi dell'ente, la cui presa d'atto è irrevocabile (2). 11 



laterale, ritenendo irretrattabìli le dimissioni, ana volta date in modo 
reciso e certo. Ma la Rivièia poggia tale opinione snl parere del Consi- 
glio di Stato, 10 febbraio 1888, in Biv. Amm,, 1888, pag. 483, unanime- 
mente censurato e non da alcuno condiviso. Cfr. per la dettagliata cri- 
tica di tale parere» Saksdo, op, oli,, nn. 172-173, pagg. 130-132 e Pan- 
Nuccio, in Fagiolaki e Pkksutti: op. lÀt,, n. 390, pag. 18. 

L'errore di aver ritenuta irrevocabile la dimissione presentata, ori- 
gina dalla prima giurisprudenza amministrativa, la quale ammetteva 
V efficacia della rinuncia, tosto che presentata < in modo certo e iire- 
trattabilé, quaP è la dichiarazione scritta e trasmessa regolarmente al- 
l' ufficio comunale ». (Vedi giurisprudenza richiamata nella nota a pag. 
228). Trattasi, evidentemente, di dimissioni date, per la forma, in modo 
certo, reciso e indiscutibile, ma non irretrattabìli. 

(1) Mazzoccolo : op, dt., pag. 761 ; QuiORZO : op, eit,, pag, 502; 
Cons. di Stato, 2 giugno 1883 e 28 giugno 1894, in Riv. Amm., 1883, 
pag. 746, 1894, pag. 879. 

(2) Per quanto la presa d' atto non importi deliberazione alcuna, 
pure implica sempre un provvedimento che, a ragione, si è ritenuto de- 
finitivo e irrevocabile. (Cons. di Stato, 2 giugno 1883, in Man. Amm.y 
1883, pag. 280; 23 giugno 1905, in Riv. Amniin,, 1905, pag. 603). Con- 
tro di esso non è ammesso ricorso gerarchico, ma solo quello contenzio- 
so al Consiglio di Stato o quello straordinario al Re. (Cons. di Stato, 
38 giugno 1905 oit.). 
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dimissionario non fa più parte del Consiglio, ne resta estra- 
neo del tutto (1), e sarebbero nulle le deliberazioni prese col 
suo intervento (2). 

Per il solito equivoco, sorge, invece, questione sulle 
condizioni in cui Consiglio e consigliere dimissionario tre- 
vansi nell' intervallo di tempo che decorre dalla presenta- 
zione alla presa d' atto delle dimissioni. Occorre mantenere 
tutte le conseguenze della fatta distinzione. 

Per il Consiglio, anche durante tale periodo e sino a 
quando delle dimissioni non siasi preso atto, colui il quale 
ha già fatto pervenire le dimissioni è consigliere (3) e deve, 
quindi, essere regolarmente invitato alle adunanze consilia- 
ri (4), ammettendo anche che egli possa intervenire e pren- 
dere parte alle sedute e discutere e votare (5); ed in tali 
pronunciati giurisprudenziali (6), ai quali accedono Saredo, 



(1) Cons. di stato, 10 febbraio 1888; la Man. Ammin,, 1888^ pagi- 
na 265 ; 26 marzo 1898, in Riv, Amm.f 1898, pag. 425. 

(2) Cons. di Stato, 25 febbraio 1882, in Man. Amm., 1882, pag. 118. 

(3) Cons. di Stato, 17 nov. 1898, 17 ag. 1899, in Man. Ammin., 189S, 
pag. 445, 1899, pag. 408; 18 febbr. 1897, in Biv. Arnm., 1897, pag. 350. 

(4) Mazzoccolo : op. di., loc. cit. ; Qhiorzo: op. cit., loo. citato; 
Corso :. op, cit., pag. 777; e si è anche ritenuta nalla la deUberasione (f) 
di accettazione (f) delle dimissioni, quando, essendo anche tali dimis- 
sioni già inscritte all' ordine del giorno, il dimissionario non venne, 
come dovevasi, invitato' a quell'adunanza. Cons. di Stato, 17 novembre 
1893, in Man. Ammin., 1893, pag. 465. 

(5) Centra, la Riv. Ammin., quesito, 1903, pag. 639-640, opinando, 
che nell' intervallo tra la presentazione delle dimissioni e la presa d' at- 
to, i consiglieri « non abbiano diritto a intervenire alle riunioni del 
Consiglio »; dal ohe, in via oonseguenziale desume, che « nessun obbli- 
go vi sia di diramare ad essi i relativi inviti ». Pur trattandosi di cor- 
relatività, la soluzione è contraria al sistema unilaterale, che pone nn 
distacco tra la posizione giuridica del consigliere e quella del Consiglio. 

(6) Cons. di Stato, 18 febbraio 1897 cit. e 10 aprile 1891, in Man. 
Jmmin., 1891, pag. 141; in quest'ultimo parere trattavasi dell' inter- 
veirto di un consigliere dimissionario, al quale il Sindaco negò la fa- 
coltà di parlare per le presentate dimissioni. Il Consiglio di Stato ri- 
tenne illegale 1' operato del Sindaco ; ed il rilievo è esatto, quantunque 
sia commentevole d' altro punto di vista, come vedremo nel testo. 
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Mazzoccolo, Ghiorzo, ecc. (1), noi conveniamo senza osser- 
vazione alcuna, nei soli riguardi, però, del Consiglio (2). 

Speciale discussione merita il quesito nei rapporti del 
consigliere che, presentate le dimissioni, delle quali ancor 
non si sia preso atto, intervenga alle adunanze, part«ecipi alle 
discussioni e alle votazioni. Non che ciò egli non possa fare; 
onde, il suo operato non inficia menomamente le relative adu- 
nanze e deliberazioni. Noi, però, riteniamo, che il suo inter- 
vento assuma esplicito significato di tacito ritiro delle dimis- 
sioni. 

Per vero, se, nei riguardi del consigliere e per tutto 
quanto 'al medesimo interessa, debbansi ritenere efficaci le 
dimissioni dal momento della presentazione, gli è perchè, 
come si è detto^ egli è libero di rinunciare alla carica, evi- 
tarne il disimpegno, eluderne gli effetti, il che avviene con 
quella manifestazione di volontà, che esprime la sua det-er- 
minazione. 

Ora, come mai è possibile conciliare tutto ciò con la 
opposta manifestazione, che sgorga dell' operato stesso del 
consigliere, facendo quel che prima egli avea dichiarato non 
voler più fare f L'agire in senso opposto a quanto scrisse di 
volere è rinnegazione esplicita della volontà precedentement'e 
per iscritto manifestata. 

Si dirà col Saredo, che mancando alcuna prescrizione^ 



(1) Sarepo : o/y. oil., voi. cit., u. 178, pag. 135^136 ; Mazzoccolo: 
op, cil.y loc. oìt. ; Ghiorzo: op. dt,, loc. cit. 

(2) Per tali ragióni, nell' importante qnestione in cui si sia di- 
messa la maggioranza dei oousiglìerì, si è potuto presentare una possi- 
bile soluzione, ammettendo che, fino a quando tali dimissioni non ven- 
gano aocettate, « il Consiglio è tuttora costituito in numero legale; ohe 
può quindi essere legalmente convocato a una prima adunanza, mandando 
gli inviti anche ai consiglieri dimissionari ; ohe rimasta, vana questa, 
per V assenza dei dimissionari, si può procedere a una seconda convo- 
oazione, nella quale la minoranza presente può 'validamente delibera- 
re (f) V accettazione (f) delle dimissioni ; dopo di che il Consiglio do- 
vrà prorogarsi fino alla sua integrazione o ricostituzione ». Cfr. Sarkdo: 
op. d<., n. 185, PAgg* 139-140 e critiche relative. 
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circa le foriDalità per la prcsent4izione e il ritiro delle di- 
missioni, « lo stesso modo col quale una dimissione è data, 
vale per ritirarla » (1). Ma, a parte che le dimissioni pos- 
sono ritirarsi anche nella stessa seduta in cui il Consiglio è 
chiamate a prenderne atto (2)^ e quindi per dichiarazione 
orale dello stesso consigliere intervenute, a noi pare, che, se 
una manifestazione di volontà certa e sicura è giustamente 
richiesta per la revoca della rinuncia^ il disimpegno delle firn- 
zioni prima rinunciate, anche quando non accompagnate da 
dichiarazione scritta o orale di revoca, sia ben più di tale 
dichiarazione. 

« La ritrattazione della rinuncia — scrive il Panuccio — 
può esser data in modo esplicito o per equipollenti. Si ri- 
tratta esplicitamente con una nuova dichiarazione, o tacita- 
mente con fatti univoci, che sieno compatibili solo con la 
revoca, come ad es. il regolare e diligente intervento alle 
sedute » (3). Ora^ sia per la rinuncia, come per la revoca 
della medesima, non si esclude l'ammissibilità, circa le forme, 
di manifestazioni tacite, implicite o per equipollenti. E si è 
dette che per la volontà di rinunciare, dichiarata con fatti 
equipollenti, è d'uopo che questi fatti sieno ripetuti e tali da 
non lasciar dubbio della volontà del rinunciante (4); cosi 
pure si vorrebbe richiedere il « regolare e diligente inter- 
vento alle sedute », per la certa e sicura ritrattazione della 
riouncia. 

Aderiamo pienamente al primo caso, trattandosi di in- 



(1) Saredo : op. cit., voi. cit., n. 179, pag. 1S6. L' illustre ginrì- 
eta discute -- a proposito di un pronnnoiato del Consìglio di Stato del 17 
marzo 1893, in ifaii. Ammin,, 1898, pag. 445, relativo a ritiro di dimis- 
sioni notificate per atto d'usciere — se non si creda ohe sieno richieste 
più rigorose formalità per il ritiro delle dimissioni, di quelle comune- 
mente ammesse per la presentazione; il che, però, esclude. 

(2) Cons. di Stato, 25 febbraio 1882, cit. 

(3) Panuccio, in Faoiolari e Prksdtti : op, di,, voi. II, n. 390, 
pag. 17-18, riferendosi al parere 26 gennaio 1883 del Cons. di Stato, in 
Man. Ammin,, 1883, pag. 199. 

(4) Cons. di Stato, 3 febbraio 1872, in Man. Amm., 1872, pag. 101. 
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terpretare atti negativi, riflessi o indiretti rispetto alla vo- 
lontà che si ritiene si voglia implicitamente manifestare; anzi^ 
a ragione è stata esclusa ogni presunzione e richiesta dai 
più la forma scritta (1). 

Non così per la revoca, per cui è sufficiente che una 
sola volta^ dopo le presentate dimissioni, il consigliere inter- 
venga alle sedute, in quantochè quell'atto — l'intervento — 
è per sé stesso esplicita ritrattazione della contraria volontà 
prima manifestata per iscritto. Onde, agirebbe, secondo noi, 
correttamente quel Presidente dell'assemblea, che, accordando 
la parola a un consigliere dimissionario intervenuto, dichiari, 
ove non lo faccia il consigliere stesso, che costui, interve- 
nendo, ha inteso revocare la rinuncia (2). 

Queste varie soluzioni illuminano, riteniamo indiscuti- 
bilmente, i quesiti che ci siamo proposti di risolvere, in ap- 
plicazione ai casi estremi di cui al terzo ed al quarto comma, 
art. 1, del decreto 4 gennaio 1917. 

Poniamo che un Consiglio abbia un numero di consiglieri 
richiamati alle armi superiore al t<erzo dei suoi comi)onenti ; 



(1) Cons. di Stato, 8 agosto 1902, in Man, Aaìmin., 1902, pag. 4S0. 
Si dice « nelle forme volnte dalla legge » ; ma, per vero, la legge o 
neanche il regolamento prescrivono forma alcuna. 

(2) Da quanto succintamente abbiamo esposto nel testo, si desume 
quanto grave sia la deficienza di prescrizioni circa le forme per la pre- 
sentazione della rinuncia, per la revoca, ecc. Conseguentemente, molto 
6i vaga nel buio circa le forme tacite e quelle equivalenti. Si è detto 
qualche cosa in proposito nel testo, circa la rinuncia e la revoca ; an- 
che per la presa d'atto si è discusso di simile forme. Si è richiamato 
il caso del consigliere ammesso a concorrere agli incanti per l'esatto- 
ria, desumendo che la Giunta, ammettendolo a concorrere, abbia im- 
plioitamente accettato le sue dimissioni. Tale soluzione, respinta, come 
rilevammo (nota 2 a pag. 266-267) dal Saredo, vien dichiarata « oltre che 
non perfettamente giuridica, neanche scevra d' inconvenienti », dal Pa- 
Nuccio: op, di,, n. 390, pag. 18. 

Altro caso di presa d' atto per equipollenza, si ravvisò nel fatto di 
avere il Consiglio incluso nel sorteggio per 1' allora vigente rinnova- 
zione parziale, il posto di un consigliere dimissionario, di cui non an- 
cora si erano accettate le dimissioni. Cons. dì Stato, I luglio 1898, in 
Biv. Ammin,, 1898, pag. 687. 
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già sappiamo che in tal caso, in applicazione al primo comma, 
si avrebbe nn qtiorum inferiore al terzo degli assegnati; ma 
poiché il terzo comma frappone il limite minimo al namero 
legale, che non deve essere inferiore al terzo dei consiglieri 
assegnati, così il quorum è di nn terzo. 

Un Consiglio, che si compone di 30 membri, ha 14 con- 
siglieri sotto le armi, quindi 16 non impediti; il numero 
legale non è di 8, cioè metà dei 16, bensì da 10^ .quorum 
minimo fissato dal terzo comma. Indetta l'adunanza, sono 
presenti 10 consiglieri, uno dei quali ha già fatto pervenire 
le dimissioni. Tale ipotesi potrebbe ricorrere anche in via 
normale, nel caso in cui un Consiglio apra una seduta di 
prima convocazione con metà dei consiglieri assegnati pre- 
senti, uno dei quali abbia già fatto pervenire le dimissioni, 
di cui non si è ancora preso atto. 

L'adunanza è pienamente valida, dax)oichè, come abbiamo 
visto, dottrina e giurisprudenza convengono nell' ammettere 
che quel consigliere deve dal Consiglio esser ritenuto ancora 
tale, con facoltà di intervenire, discutere e votare^ senza 
inficiare la validità delle deliberazioni. A fortiori ciò è da 
anrmettersi con la soluzione nostra, per la quale abbiamo so- 
stenuto che l' intervento di quel consigliere importa un modo 
esplicito di ritiro delle presentate dimissioni. 

Meno semplice è l' ipotesi in cui ricorra 1' applicazione 
del quarto comma, relativo alla « comx>osizione numerica ri- 
dotta a meno della metà del numero dei consiglieri assegnati 
al Comune o alla Provincia ». 

Un Consiglio comunale di 60 membri ha 20 posti vacanti 
per morti, decadenze, dimissioni definitive, ed inoltre 10 con- 
siglieri richiamati alle armi. Si hanno, quindi, 30 consiglieri 
non impediti per il funzionamento di quel Consiglio. Siamo, 
come si vede, sull' orlo di quel caso estremo contemplato dal 
quarto comma, in cui è presentata l' ipotesi della composi- 
zione numerica ridotta, per effetto di legale impedimento di- 
pendente da servizio militare e per altre cause, « a meno 
della metà del numero dei consiglieri assegnati ». 
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II nostro Consiglio è ridotto alla metà, quindi non è 
applicabile il quarto comma; essendo 10 i richiamati alle 
armi, non intervenienti, il quorum viene determinato da 
(60 — 10) : 2 = 25. Se nn altro consigliere venisse richiamato 
alle armi, o si avesse nn altro posto vacante, la composizione 
numerica, secondo l'espressione del decreto, si ridurrebbe a 
29, cioè a meno di metà del numero degli assegnati, e quindi 
il quorum^ in applicazione al quarto comma, sarebbe di 20. 

Poniamo che uno dei 30 consiglieri in finzione faccia 
pervenire le dimissioni; potrebbe il Consiglio, prima di pren- 
dere atto di tali dimissioni, validamente riunirsi con la pre- 
senza di 20 consiglieri, cioè del terzo degli assegnati, in ap- 
plicazione al quarto comma del decreto! 

Secondo l'opinione di coloro i quali ritengono le dimis- 
sioni operative a tutti gli effetti, sin dal momento della loro 
presentazione, si avrebbe, indubbiamente, una soluzione fa- 
vorevole. Non cosi, secondo l'opinione contraria, da noi so- 
stenuta; malgrado le dimissioni di quel consigliere, fino a 
quando delle medesime non si sarà preso atto, rimane il 
quorum di 25. Yero è che le presentate dimissioni sono ope- 
rative per il consigliere medesimo, agli effetti della di lui 
responsabilità, eleggibilità, ecc.; ma ben diversamente avviene 
per il Consiglio. 

Perchè si riduca il quorum, è necessario che sia modifl* 
catala « composizione numerica », ai sensi del decreto; occorre, 
cioè, che quel consigliere non faccia più parte del Consiglio, 
non sia piii consigliere, lasciando vacante il suo posto; il 
che, giusta tutto quanto abbiamo esposto, non si verifica, 
sino a quando delle dimissioni non si sia preso atto. 

Come non si può proclamare la vacanza del seggio, sino 
a quando la Camera dei Deputati non abbia accolte le di- 
missioni presentate dal relativo deputato (1), così il posto di 
quel consigliere dimissionario non è ancora vacante, ed egli, 



(1) MoNTALCiNi: La Ugge eUttaraU poUiioa oii., pag. 472 ; Fbrrari: 
Commentario della Ugge eUttoraU politica oii,, pag. 518. 

18 — !>■ QniNABO: Ffmgionamento Amm. Cam, e Prw. 



274 PARTB III. — IL FUNZIONAMENTO I>El CONSIGLI 

per il Consiglio, è sempre in carica, sino a quando il Consiglio 
non abbia preso atto delle sue dimissioni ; e sono pienamente 
validi tutti gli atti che Pente compie, nel caso che sia ne- 
cessario ritenere in carica il dismittente. 

Queste le soluzioni piii razionali e conseguenti ai prin- 
cipi ormai in prevalenza professati nella subietta materia, e 
che vanno ora applicati alle varie questioni cui potrebbe dar 
luogo il numero legale minimo fissato, in via transitoria, dal 
decreto 4 gennaio 1917. 

123. — Dicemmo che col nuovo decreto in vigore, il 
legislatore ha voluto distinguere le causalità. Queste, nel 
momento attuale, possono essere, nel loro complesso consi- 
derate, di tre specie: 

a) per chiamata alle armi ; 

h) per posti vacanti (dimissioni, morti, decadenze) ; 

e) per l' una e l' altra causalità insieme concorrenti. 
Risulta chiaro che il legislatore, in questa casistica, si 
è voluto limitare a due sole causalità: richiamo alle armi 
(terzo comma), e richiamo alle armi con posti vacanti in- 
sieme (quarto comma). 
^' Nessuna facilitazione è consentita nel caso in cui la 
composizione numerica di fatto si sia ridotta esclusivamente 
per posti resi vacanti in seguito a morti, dimissioni o deca- 
denze. Questa causalità non ha eflicacia alcuna agli effetti 
del quorum^ come non ne ha in tempo normale. Dando essa 
luogo, in tutti i casi, non ad impedimenti, ma ad inesistenza 
di consiglieri, vogliamo qui ritenerla come causalità semplieej 
riunendo in unico concetto le varie circostanze che al posto 
vacante conducono. Altra causalità semplice j che produce solo 
impedimento materiale e legale, ad un tempo, è il servizio 
militare. Diciamo, infine, carnalità mista quella in cui con- 
corrono insieme le due singole causalità semplici, da noi qui 
enunciate. 

Esclusa, dunque, la causalità semplice dei posti vacanti, 
alla quale il legislatore, neanche iu questo periodo transito- 
rio, accorda considerazione di sorta, il nuovo decreto riguarda, 
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nel terzo comma, 1' altra causalità semplice del servizio mi- 
litare ; mentre la causalità mista viene col quarto comma di- 
sciplinata. 

124. — Intratticniamocì, adesso, del quarto comma, e, 
dall' analisi degli effetti cLe da esso scaturiscono, potremo ri- 
levare la giustificazione di questa speciale disposizione, che 
disciplina un'ipotesi diversamente dalla precedente. 

E la differenza è, veramente, sensìbile. Mentre, infatti, 
per la causalità semplice del solo servizio militare, il legi- 
slatore ha stabilito un quorum normale variabile in rapporto 
al numero dei consiglieri impediti, fissando solo un limite 
minimo a tale variabilità, per la causalità mista dei posti 
vacanti in concorrenza coi consiglieri impediti per servizio 
militare segue, invece, un ben diverso criterio, disponendo 
che « possono pure validamente deliberare in prima convoca- 
zione con l'intervento di un terzo, i Consigli comunali e pro- 
vinciali, la cui composizione numerica per effetto di legale im- 
pedimento dipendente da servizio militare e per altre cause, 
sia ridotta a meno della metà del numero dei consiglieri as- 
segnati al Comune o alla Provincia ». 

E così, nel caso della semplice causalità per servizio 
militare, perchè l'agevolazione abbia luogo, non si pone al- 
cuna condizione circa 1' entità della riduzione : qualunque sia 
il numero dei consiglieri militari impediti, la loro assenza è 
sempre efficace e proporzionalmente agli effetti della valuta- 
zione del numero legale, salvo il limite minimo, di cui di- 
cemmo. Invece, nel caso della causalità mista o concorrente 
per posti vacanti e consiglieri militari assenti, ad un tempo, 
perchè la facilitazione abbia luogo, occorre la grave condi- 
zione che la composizione numerica dei possibili presenti si 
riduca a meno della metà degli assegnati. 

Inoltre, nel primo caso, iniziatasi la condizione, (Pimpe- 
dimento per richiamo alle armi) la facilitazione spiega su- 
bito efficacia e persegue proporzionalmente al numero degli 
impediti, dando luogo ad un quorum normale variabile^ che 
si arresta al limite minimo di un terzo. Nel secondo caso, in- 
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vece, la facilitazione spiega efficacia solo quando si è rag- 
giunta V estrema condizione fissata^ (la riduzione della com- 
posizione numerica a meno della metà degli assegnati), 
dando luogo al quorum minimo invariàbile del terzo degli 
assegnati. 

125. — Occorre avvertire che la seconda ipotesi non 
esclude la prima. E per vero, sino a quando non vi sieno 
consiglieri impediti per servizio militare, la riduzione della 
composizione numerica di fatto per soli posti vacanti rimane 
del tutto inefficace agli effetti del quorum normale; questa 
causalità semplice, giàr si disse, è priva di considerazione al- 
cuna nel decreto. 

Ma non avviene il contrario, vale a dire che, pur non 
essendovi posti vacanti, la riduzione per servizio militare è 
efScace agli effetti del quorum^ secondo le disposizioni del 
primo e terzo comma. Onde, queste disposizioni spiegano la 
loro efficacia anche entro l'avverarsi della causalità mista 
ed indipendentemente da questa; anzi, la loro efficacia è tale 
da annullare talvolta quella del quarto comma. 

Infatti, sino a quando il numero dei consiglieri impediti 
per servizio militare non abbia raggiunto il terzo degli as- 
segnati, per cui il quorum normale non viene a urtare nel 
limite minimo fissato dal terzo comma, pur rasentandolo, 
anche concorrendo posti vacanti, ma in numero tale, che 
riunito a quello dei consiglieri militari, non realizzi l'ipotesi 
prevista dal quarto comma, allora si applica la norma del 
primo comma circa la riduzione del quorum normale, rima- 
nendo del tutto inefficaci i posti vacanti. E solo quando il 
numero dei posti vacanti è tale, che congiunto a quello dei 
militari assenti, in numero questi ultimi inferiore al terzo 
degli assegnati, realizzi la condizione posta dal quarto comma, 
riduca^ cioè, la composizione numerica a meno della metà 
degli assegnati, allora la norma in detto comma contenuta 
spiega la sua efficacia agli effetti del quorum normale, che 
si riduce al terzo (s'intende degli assegnati). 

Viceversa, allorquando il limite minimo del quorum nor- 
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male fissato dal terzo comma viene raggiunto x)er solo effetto 
dei militari assenti, vale a dire, ove costoro raggiungano 
o superino il terzo degli assegnati, allora, qualunque sia il 
numero dei posti vacanti, rimane inerte la disposizione del 
quarto comma, anche quando si verifichi la condizione per 
esso prevista. Allora, il quorum del terzo si applica per ef- 
fetto del terzo comma, vale a dire, per sola conseguenza 
dei militari assenti. Che se anche P ipotesi del quarto comma 
contemporaneamente, si avverasse, si potrà dire che il Consi- 
glio può validamente riunirsi con P intervento del terzo degli 
assegnati per effetto del terzo e del quarto comma, ad un 
tempo; ma non è chi non veda come sia allora soverchia la 
disposizione contenuta nel quarto comma. 

Concludiamo, dunque, con questa prima regola: la norma 
dettata dal quarto comma, per la causalità mista, è subor- 
dinata a quella del terzo comma, nel senso che quella spiega 
efficacia, sino a quando il numero dei militari assenti, col quale 
i posti vacanti concorrono, realizzando la condizione richiesta, 
sia inferiore ad un terzo degli assegnati ; pervenuto il numero 
dei militari assenti ad un terzo degli assegnati o piii, quella 
norma rimane inefficace, potendo validamente il Consiglio 
riunirsi col numero legale di terzo per effetto del terzo comma. 

Un esempio pratico non è soverchio: Sia un Consiglio 
di 60 consiglieri, in cui si abbiano militari assenti e posti 
vacanti ad un tempo. Sino a quando i primi sono di numero 
inferióre a 20^ cioè a Va degli assegnati, si applica la norma 
del primo comma per la valutazione del quorum^ che sarà di 
29, se sono 2 o 3, di 28 se sono 4 o 6, di 27 se 6 o 7, ....di 21 
se 18 19. Ed allora, se concorre un numero di posti vacanti, 
che aggiunto a quello dei militari assenti, superi la metà degli 
assegnati, cioè, rispettivamente di 29 o 28, 27 o 26, 25 o 24,... 13 
o 12, il quorum (quarto comma) si riduce a un terzo. Quando, 
però, continuando i richiami, i consiglieri militari assenti per- 
vengano a 20, cioè a Va degli assegnati, o più, allora, per effetto 
della loro assenza, giusto il primo e terzo comma; il quorum 
è di un terzo, cioè di 20, indipendentemente dal numero dei 
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posti vuoti, qualunque esso sia, cioè, i posti vuoti non disim- 
pegoano efficacia alcuna. 

126. — La regola precedente segna il confine minimo, 
entro il quale il quarto comma può avere esplicazione in 
dipendenza del numero dei consiglieri militari assenti. Il 
terzo comma funziona, cosi, da condizione-limite alla esplica- 
zione del quarto comma. Funziona come limite, in quanto 
cessa V applicazione del quarto comma, tosto che il numero 
dei consiglieri militari assenti raggiunge il terzo; funziona 
come condizione, in quanto la somma dei posti vacanti e 
dei militari assenti deve raggiungere la metà può uno, perchè 
si applichi il quarto comma. Raggiunto tale limite estremo mi- 
nimo, siamo, dunque, nel campo di applicazione del quarto 
comma; ed in questo senso, appunto, diciamo che dalla regola 
precedente scaturisce il oonfi,ne minimo^ che delimita il campo 
di esplicazione del quarto comma. 

Pervenuti a tale limite minimo di funzionamento del 
quarto comma, e continuando l'aumento degli impedimenti e 
dei posti vacanti, perchè il quarto comma mantenga la sua 
efficacia è necessario, come si è visto, che si conservi la ipo- 
tesi nella disposizione prevista, cioè, è necessario — dice la 
norma — che « la composizione numerica sia ridotta a meno 
della metà dal numero dei consiglieri assegnati al Comune 
o alla Provincia » ; occorre, dunque, che la somma dei posti 
vacanti coi consiglieri militari assenti sia superiore alla metà, 
cominciando da metà piti uno (7t -h ^) ^^gl^ assegnati in poi. 
Ma poiché, in tal caso, il quorum^ è fissato nella misura di 
un terzo degli assegnati, cosi è chiaro che detta somma non 
può eccedere 1 due terzi degli assegnati; in caso contrario, 
verrebbe a mancare la possibilità del numero legale minimo 
prescritto. 

Ecco il confi,ne massimo, che delimita il campo di esplica- 
zione della norma contenuta nel quarto comma, fermo restando 
il confine minimo precedentemente segnato. Cosi, resta determi- 
nato tutto* il campo di efficacia del quarto comma, subordina- 
tamente alla condizione scaturiente dal terzo comma (n. 125). 
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127. — Questi due confini, massimo e minimo, ci danno 
i due limiti entro i quali la norma del quarto comma trova 
il suo campo di applicazione. Per effetto di tali limiti, noi 
possiamo distinguere tre diversi e graduali stadi, in cui il 
Consiglio possa trovarsi, quando insieme concorrano posti 
vacanti e consiglieri militari assenti, secondo che la loro 
somma vada sino alla metà degli assegnati, oppure sia tra 
metà più uno e due terzi, o, infine, vada oltre i due terzi. 

Prescindiamo da ^ questo terzo stadio; qualunque sia la 
combinazione dei posti vacanti e dei consiglieri militari as- 
senti, esso i^egna la morte del Consiglio, per il cui funzio- 
namento si richiede almeno l'intervento di un terzo dei con- 
siglieri assegnati. Fermiamoci, quindi, agli altri due stadi. 

128. — ' Primo stadio : limite della metà. Sino a quando 
la somma dei posti vacanti coi consiglieri militari assenti 
non arrivi a metà piti uno degli assegnati, i posti vacanti, 
qualunque sia il loro numero entro quel limite, sono ineffi- 
caci agli effetti del quorum normale; vige allora il quorum 
normale variaòile relativo al solo numero dei militari assenti, 
dettato dal primo comma dell'articolo; oppure, il quorum mi- 
nimo invariabile dettato dal terzo comma, se i consiglieri mi- 
litari assenti sieno eguali o più del terzo degli assegnati. 

In questo stadio, quanto minore è il numero dei militari 
assenti (da uno a Vs — ^ degli assegnati), tanto maggiore è 
l' inefficacia dei posti vacanti per arrivare alla metà più uno, 
cioè, alla efficacia della loro concorrenza. 

129. — JSeeondo stadio: limiti tra la metà più uno ed 
i due terzi. In questo caso, si ha il quorum minimo invaria- 
bile del terzo. I posti vacanti sono efficaci quando raggiun- 
gono un dato numero e soltanto allora; cioè, quando il loro 
numero, congiunto a quello dei militari assenti (che sono sem- 
prC; si ricordi, entro il limite di Vs — ^ degli assegnati), 
pervenga alla metà più uno (1). Oltre tale numero, essi, con- 



ti) In uà Confiiglio di 30 membri, secondo che i consiglieri militari 
assenti sieno 1, 2, 3.... 9, occorre che i posti vacanti, per essere effi- 
caci, sieno rÌHpettivamente di 15, 14, 13,.... 7. 
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tinuando le vacanze, restano inefficaci, sino a che, in totale, 
si sorpassi l'altro limite dei due terzi degli assegnati. 

130. — E qui, appunto, vogliamo mettere in rilievo che 
questo numero dei maggiori posti vacanti iitefflcaoi, agli ef- 
fetti della valutazione del quorum, è sempre costante, nel suo 
massimo, per un determinato Consiglio, essendo rappresentato 
dalla differenza tra i due terzi e la metà più uno. Quindi, 
è di 9, p. es., in un Consiglio formato di 60 membri. Infatti: 
V3 di 60 = 40; (7^ di 60) + 1 = 31 ; 40 — 31 =9. È di 
4, in un Consiglio di 30 membri ; iuMti Va ^^ 30 = 20 ; 
(Vg di 30) + 1 = 16 ; 20 -- 16 = 4, e via di seguito. 

E si noti, tale numero massimo di posti vacanti inefficaci, 
per un dato Consiglio, è costante, qualunque sia il numero 
dei consiglieri militari assenti, purché beninteso ve ne sieno. 
Infatti, la cifra fissa di Vb 4" ^ prescritta, perchè si appli- 
chi la norma, è formata da due variabili: i militari assenti e 
i posti vacanti; il maggior numero per arrivare ai due terzi 
è dato solo dai posti vacanti, che sono, perciò, sempre nella 
stessa cifra per un dato Consìglio. 

Per altro, è da avvertire che anche l'applicazione della 
norma contenuta nel terzo comma può dar luogo ad un nu- 
mero di consiglieri militari assenti inefficaci in numero mas- 
timo costante per un dato Consiglio, per le ragioni e con le 
condizioni esposte per il quarto comma. 

In conclusione, possiamo stabilire la seguente regola 
generale per l'applicazione della disposizione in esame: La 
norma contenuta nel quarto cpmma si applica solamente 
quando il numero dei consiglieri militari assenti, coi quali i 
posti vuoti concorrono, sia inferiore ad un terzo degli asse- 
guati, ed a condizione che il numero dei posti vuoti sia tale 
che, congiunto al numero dei militari assenti, dia un risultato 
compreso tra la metà più uno ed i due terzi degli assegnati. 

131. — Esaminiamo, ora, gli effetti di tale disposizione. 
I. Essa tiene in minima considerazione le cause diverse 

da quelle militari, onde i posti vuoti esplicano un' efficacia 
minima. Infatti, si è visto che tale efficacia è nulla, qua- 
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lunque sia il numero dei posti vuoti, se non concorre alcuna 
assenza di consiglieri impediti per servizio militare. Se tali 
assenze concorrono, l'inefficacia dei posti vuoti è tanto mag- 
giore, quanto minore è il numero dei consiglieri militari as- 
senti, sino a che, pervenuti questi ad un terzo degli assegna- 
ti, tornano a divenire inefficaci tutti i posti vuoti, qualun- 
que sia il loro numero. E finalmente, tosto cbe i posti vuoti, 
congiunti ai consiglieri militari assenti, sieno al punto in cui 
possano esplicare la massima efficacia, restano inefficaci tutti 
i posti che successivamente si rendessero vuoti. 

Ed è veramente ragionevole questa scarsa efficacia che 
la legge transitoria assegna alle cause diverse da quelle di- 
pendenti da servizio militare, in conformità al principio ge- 
nerale al quale essa si inspira. Eilevammo col Corso (1), che 
la disposizione ha per sua natura carattere transitorio e 
straordinario, ed è stata determinata solo dal bisogno di prov- 
vedere, per straordinarie contingenze, al solo caso della mo- 
bilitazione, con finalità unica ed esclusiva. Non sono, invece, 
da valutarsi egualmente i casi di consiglieri^ che per fatto 
proprio volontario o involontario, provochino delle vacanze 
nel Consiglio, non essendo più questione di straordinarie 
contingenze, ma si rientra, per contro, nel fatto normale 
delle morti, delle dimissioni, delle ' decadenze. 

Ma si disse che la guerra può bene influire su queste 
cause normali, e, d'altro canto, le numerose assenze di con- 
siglieri militari rendono anche gravi gli effetti di quelle cause, 
che, in tempi normali, possono ritenersi irrilevanti. Ciò è vero, 
ed appunto per tali ragioni, quelle cause, che non sono affatto 
tenute in conto agli effetti del quorum ordinario, qui, as- 
surgono a una qual certa considerazione, allorquando, però, 
concorrono con le causalità militari, alle quali la legge stra- 
ordinariamente ha voluto provvedere. 

132. — II. Per la considerazione accordata, agli effetti 
del quorum^ ai posti vacanti, il legislatore segue un criterio 



(1) Corso : Provvedimenti ci<., in Ragaegna Comunale oit,, pag. 357. 
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rigido, ben diverso dal criterio di proporzionalità tra cause 
ed effetti ora adottato per le assenze dei consiglieri militari. 
Tale rigidità consiste nel fatto che la vacanza dei posti spiega 
effetti solamente a un certo punto, e quindi in una esclusiva 
situazione: quella determinata dal fatto che i posti vacanti 
ed i consiglieri militari assenti raggiungano, in totale, la metà 
più uno degli assegnati, parche, però, i militari assenti si 
mantengano entro il terzo. Un minor numero di posti va- 
canti, che quella condizione non realizzi, ed un maggior 
numero, che quello richiesto per quella condizione soverchi, 
resta del tutto ineiBcace. Questo rigido criterio è effetto del 
sistema del quorum invariabilej adottato dal quarto comma. 

133. — III. Altro effetto, non certo lodevole, è dato dagli 
sbalzi bruschi, ai quali il quorum vien sottoposto, potendo 
esso, d'un sol colpo,^ abbassarsi dalla metà al terzo, per un 
solo impedimento sopravvenuto. 

Infatti, se si ha un numero di posti vacanti pari alla 
metà degli assegnati, senza alcuna assenza di consigliere 
militare, il quorum resta quello normale della metà; soprag- 
giungendo una sola assenza di consigliere per servizio mili- 
tare, e pervenendo, così, alla condizione prevista nel quarto 
comma, il quorum balza d' un tratto dalla metà a un terzo. 

Questo esempio di ccu^o estremo implica altre possibilità di 
circostanze medie, nelle quali il quorum bruscamente si ab- 
bassa entro quei limiti estremi del suo massimo (metà) e 
del suo minimo (un terzo). Cosi, p. es., in un Consiglio di 
60 membri, con 10 consiglieri militari assenti e 20 posti va- 
canti, il quorum è di 25 ; sopraggiungendo un nuovo posto 
vacante, il quorum si abbassa a 20. Il che — in tutti questi 
casi — potrebbe indurre a provocare artificiosamente un nuovo 
impedimento militare, o un nuovo posto vacante. 

Tutto ciò, per quanto sia effetto inevitabile del quorum 
invariabile, non è certo lodevole, mancando il conforto della 
logica e della giuridicità. 



TITOLO II. 

Validità delle deliberazioni. 



Capo I. 

Principi Generali. 

• 

SOMMARIO : — 134. Il terzo momento della deliberazione : il voto, ma- 
nifestazione di volontà a maggioranza. — 135. Maggioranza e saa 
claesificazione. — 136. Maggioranza normale e speciale ; suddistin- 
zione. — 137. La maggioranza nella legge com. e prov. Deroghe 
attuali. — 138. Validità e non effioaoia delle deliberazioni. 

134. — Si disse già (n. 41) che nell'ambito dell'azione 
amministrativa (1), il processo formativo della funzione de- 
liberativa dell'ente autarchico territoriale si svolge in tre 
distinti momenti che, secondo la classificazione del Giorgi, sono 
quelli relativi alla convocazione del Consiglio, all'adunanza 



(1) Per l'importanza dell'azione amministrativa, si è tentata anche 
una Uoria Bodologioa della funzione amminUtraiivaf sulle orme vagamente 
impresse dal Db Grbef : IntroducUen à la sociologie, Paris 1911, p. 387, 
il qnale scrive: « Avant qne lafonction Jndiciaire, la legislative et Te- 
zéoutive ne se fussent plus on moin différenciées, elles ne formaient 
qu' un tont et le pouvoir était princìpalement administratif ». 

Il tentativo di elaborare simile concezione troviamo azzardato dal 
NicOTRA : La fomuigione naturale degli organi amminietr alivi, in Rivista 
Italiana di Sociologia, 1913, pagg. 51-60 ; ed è certo meritevole di con- 
siderazione. 

L'A. ha, però, il torto di volere erigere la sua costruzione sul- 
1' ormai tramontata teoria organica della società, detta biologica da 
Barth: Die Philosophie der Gesohichte ale Sociologie, Leipzig 1897 e Lo- 
ria : La Sociologia, il suo compito, le sue scuole, Padova 1901, e comune- 
mente intesa per scuola analogi co-organica. 

È noto, come partendo dalle concezioni di Cohte : Cours di Philo- 
sophie poeilive, Paris 1877 e Spencer : Principi di Sociologia, Torino 1881, 
sull'evoluzione generale, (Cfr. Db Gbnnaro : Vevolugione delle leggi cO' 



284 PARTE III. — IL FUNZIONAMENTO DEI CONSIGLI 

ed alla deliberazione. Analizzando, per quanto rapidamente in 
nota(n. 41, pag. 100, nota 3), tale classificazione^ pervenimmo 
al terzo momento: la deliberazione in senso stretto, siccome 



smiche e la Sociologia, Roma-Catania 1901); integrata^ per 1' evoluzione 
organica^ dagli stadi dell' Espinas : Des Bociétég animales, 6d. 2«, Paris 
1878 e Les éiudes iodologiquee en Franoe, in Betue PhilosophiguCf gin- 
gno 1882, si sia svolto il concetto di società-organismo, da Schaeffle: 
Struttura evita del corpo sociale, Torino 1881; Wormb: Organismo et «o- 
deté, Paris 1896 ; Liuenfbld : La pathologie sociale, Paris 1896 ; NòVi- 
cow : Chsdenza e volontà sociali, Palermo 1896; Durkheim : La sociolo- 
gia e il suo dominio scientifioo, in Rivista Italiana di Sociologia, 1900, pa- 
gina 127 e segg., ed altri. Ma a furia di locazioni metaforiche e compara- 
zioni biologiche, si cadde in tali esagerazioni ed errori, da condarre al 
de profundis di quella scuola sociologica, alla quale pur si deve la prima 
spinta agli studi sociologici. (Cfr. per la critica, Erieken : Della oos% 
detta teoria organica dello .Stato, in Biblioteca di Scienze Polit., Serie I«, 
voi. VII,' 1891; Seroi : La Sociologia e V organismo della società umana, 
Prefaz. allo Spencer : Introduzione allo studio della Sociologia, Milano 
1887 ; Garofalo : L* individuo e V organismo sociale, Torino 1897, rin- 
tuzzato da Setti : 2/' organismo sodale e la biologia, Genova 1897 ; De 
Gennaro: Sintesi sociologica transitoria, Catania 1899, ed in ispecie Grop- 
PALi: La scuola analogioo-organica nella Sociologia, Messina 1896 e Iprin- 
dpali indirizzi della Sodologia, nel volume Saggi di Sociologia, Milano 1899, 
pagg. 1-22. 

Il NiGOTRA: scì^it, cit,, intende adombrare « una concezione pretta- 
mente realistica del fenomeno amministrativo }►, avvertendo che « 1' am- 
ministrazione, intesa come organo, e. 1' attività amministrativa che ne 
segue come funzione, sono fenomeni evidentemente naturali :►, e desu- 
mendone che « la funzione amministrativa è l'indice necessario della 
organizzazione sociale ». Anche dal lato genetico, vuol ravvisare nei 
fenomeni primordiali della vita sociale dei puri fenomeni di ammini- 
strazione, come poi, pervenendo al fenomeno «epigenetico, afiferma che 
« ogni attività direttiva che eserciti influenza sulla vita sociale sia am- 
ministrazione ». Con tali premesse, azzarda la conclusione che « il regno 
dell' organismo sociale è dato dal fenomeno amministrativo ». 

Questi profili, che intendono dare base sociologica al fenomeno am- 
ministrativo, meritano, senza dubbio, ben più ampio e saldo svolgimen- 
to; non, però, foudato.su scuole e teorie già sorpassate, ma in rapporto 
a quella sistemazione sociologica, i cui cardini sono la causalità e se- 
ria^one dei fenomeni sociali e l' interdipendenza dei fattori sociali. Cfr. 
De Grerf : Les lois sodologiques, Paris 1893 ; Worms : Essai de olassi- 
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Patto concreto esplicativo che, per mezzo della discussione, 
conduce alla votazione; onde, comunemente, giusta l'uso fran- 
cese, deliberazione ha anche significato di votazione, cioè, 
mezzo di manifestazione ultima della volontà dell'ente. 

La legislazione comunale e provinciale transitoria per 
Io stato di guerra ci conduce, ora, ad occuparci del terzo 
momento: la deliberazione, e, in senso stretto, del voto. 

Constatata la validità dell'adunanza, con l'accertamento 
del prescritto numero legale, ed esaurita la discussione, il 
Consiglio manifesta col voto la volontà dell'ente che rappre- 
senta, n voto è, quindi, una solenne dichiarazione di volontà. 

E qui, si ritorna al concetto di maggioranza, del quale 
ci occupammo a proposito del quorum ; anzi, la dottrina della 
maggioranza è più afferente alla materia delle deliberazioni, 
che a quella delle adunanze. . 

Senza dubbio, riferendoci a un corpo collegiale, ideal- 
mente, « quello che sopratutto desiderar si deve, è di ottenere 
il voto unanime dei suoi membri » (1) ; e gli antichi razio- 
nalisti non seppero sottrarsi a questo crìterio dell'unanimità, 
che razionale in apparenza si manifesta (2). Ma non è chi 



fieaiion de$ sdénces 8oeiale$, in Bevue International de Sociologie, 1893, fa- 
scio. 5 ; ASTURARO : I fenomeni eooiali e la loro eerie, in Rivista di SodO" 
logia, 1896, fase. l-II; La Sociologia, i suoi' metodi e le $ue scoperte, ed. 2^, 
Genova 1907 ; il materialismo storico e la Sociologia generale, Genova 1904; 
Groppali : Lezioni di sociologia, Torino 1902 ed Elementi di Sociologia, 
Genova 1905, nelle qnali opere trovasi richiamata la copiosa bibliogra- 
fia, ohe ha dato sede elevata alla sociologia^ nei convivio delle scienze. 

(1) Bentham: La Tattica Parlamentare oit,, in BihL e voi, oit., pagi- 
na 732. 

(2) Gli antichi dlavi^ dorante i primi secoli della loro storia, in- 
tesero garantire con tutti i mezzi possibili il principio della unanimi- 
tà, e non si peritarono di ricorrere alla strana sanzione di battere l' op- 
positore, sino a quando non cedesse a mettersi di accordo ; se ciò non 
bastava, gli si infliggeva una pena pecuniaria e si giungeva persino a 
saooheggiargli e incendiargli la casa. Macirjowski : Histoire dee législa- 
tions slaves, t. IV, eh. XV. Il sistema della unanimità non manca natu- 
ralmente di simpatie teoriche ; esso ~ scrive il Trbntin : La responsahi- 
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non veda, come non sia possibile pretendere la concorde vo- 
lontà di tatti i presenti nello stesso senso manifestata. Il 
sistema delta unanimità — scrive il Trentin (1) — « presenta 
delle enormi difficoltà di attuazione, data la varietà e la 
molteplicità delle opinioni, delle tendenze, dei sentimenti in- 
dividuali, per modo che esso non può applicarsi che a casi 
eccezionalissimi. Se fosse posto a base del funzionamento 
deUa vita collegiale, esso toglierebbe al collegio ogni impor- 
tanza ed ogni utilità, lo renderebbe, cioè, un organo inadatto 
di amministrazione y>. 

Gli è così che, agli effetti della dichiarazione di volontà, 
i collegi ad unanimità sono inammissibili e si risolverebbero 
nel fatto di dover subire la tirannia non solo della mino- 
ranza, per via di vetOj come avverte il Romano (2), ma per- 
sino di un solo dei componenti, discorde da tutti gli altri e 
quindi su tutti gli altri prevalente nella determinazione. Vero 
è che, secondo il diritto canonico « unus potest contradicere 
tot! universitati si habet rationabilem causam »; ma, appunto, 
la possibilità dell'accertamento della causa razionale manche- 
rebbe, e si avrebbe quel liberum veto individuale, Vjui ve- 
tandij che si richiama come la causa della rovina della Po- 
lonia, in cui del principio della unanimità si fé' triste espe- 
rienza (3). 

« Un governo — scrive Bentham (4) — in cui il corpo 
legislativo fosse soggetto a questa legge di unanimità, sarebbe 



IHà collegiale, op. oit., pag. 368 — « è certamente dotato di maggiori 
garanzie e più rispondente a giustizia »; il ohe, oome vedremo, nel te- 
sto, non è esatto. 

(1) Trbntin : op, dUy loc. cit. 

(2) Romano: Ptinoipi di diritto amminiitrativo italiano, op. cit., n. 64, 
pag. 86. 

(3) Babhr : Lo Stato CHuridioo, in Bihliot. di Soionwe Polit,, I Serie, 
voi. VII, Torino 1891, pag. 305 ; Giorgi : La Dottrina delle Persone Giu- 
ridiche, op. cit., voi. I, n. 81, pag. 211. Cfr. altresì : Kazejbw : Meqwisee 
hietorique de la Diète polonaiiè ; Pawinski : Le regime dee petitee Dièiee 
en Pologne, 

(4) Bentham : op. oii,, loo. cit. 
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una stravaganza cosi grossa, che, se non fosse l' esempio 
della Polonia, non si potrebbe credere eh' essa fosse entrata 
in capo ad alcan nomo ; Q»a lo stesso esempio della Polonia 
contribaisce a provare che se una simile legge può esser 
fatta, essa non può essere osservata, oppure conduce alla 
più terribile anarchia ». E Lord Brougham dice che non sa- 
prebbe immaginare altro sistema umano tanto efficace, quanto 
questo ad annullare la volontà e paralizzare il giudizio di 
un' assemblea (1). 

Non riuscendo ammissibile il principio della unanimità, 
si domanda in che debba risiedere il fatto giuridico del de- 
liberare. Non è dubbio che deve desiderarsi il voto che 
più alla unanimità si avvicini, il che risolve il diritto ro- 
mano, con quel senso di acuta intuizione giuridica che lo 
caratterizza, nel «ragionato accordo del maggior numero» (2), 
d' onde scaturisce il principio della maggioranza. Il voto chet 
più alla unanimità si avvicina — osserva Bentham (3) — 
« conduce a contentarsi della semplice maggioranza; perchè, 
per lontana che sia dal suo voto universale, sarà sempre più 
vicino ad esso che non l'opinione contraria ». 

Gli è così, che, ormai, nessuno più discute il principio 
che i collegi manifestano la loro volontà a maggioranza (4); 
in altri termini, la volontà dell' ente, da un collegio rappre- 
sentato, è la volontà che manifesta la maggioranza di coloro 
che, legalmente convocati e validamente adunati, si dichia- 
rino favorevoli o contrari ad una data determinazione; an- 
che perchè, secondo il concetto sx)encer]ano, « il principio 
generale su cui riposa 1' eqao governo di qualunque asso- 



(1) Brougham : Pilosofia poliiiea, trad. Emiliani Qiadioi, parte 2*. 
Bene osserva il Giorgi : op, oii., voi. I, n. 80, pag. 211 : « La maggio- 
ranza, anche quando sbaglia, offende minori interessi del capriccio in- 
dividuale, il quale è sempre un ostacolo per rendere capace V ente col- 
lettivo di partecipare fruttuosamente alla vita pratica e operativa ». 

(2) L. 6. Cod. de legationibus (X, 63). 

(3) Bbntham : op, di., loc. cit. 

(4) Marchi: lì caneetio di legUUmone formaUf op. cit., pag. 101 e segg. 
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ciazìone è che tutti i suoi membri s' impegnano individual- 
mente e reciprocamente a sottometterni alla volontà della 
maggioranza in tutte le questioni relative al raggiungimento 
dei fini pei quali si sono riuniti » (1). 

« Da ciò deriva che la minoranza, per quanto consi- 
derevole, fosse pure inferiore di un solo voto alla maggio- 
ranza, non rappresenta in alcun modo, nemmeno parzialmente 
la volontà del collegio. Il volere dei meno viene, per così, 
dire, assorbito ed annullato da quello dei piti, così che'ester- 
nament-e la deliberazione delia maggioranza vale come deli- 
berazione dell'intero collegio » (2); onde, la bella espressione 
del Gavaglieri (3), quando V intero corpo appella unità col- 
legiale. 

E così — come bene avverte il Trentin (4) — « con- 
siderato il collegio quale ente unitariamente costituito, do- 
tato perciò di una propria volontà e di una corrispondente 
facoltà di determiuazione, ogni sua attività si deve potere 
ad esso imputare impersonalmente, senza distinguere fhi i 
suoi membri una maggioranza ed una minoranza ». Ciò, ap- 
punto, costituisce quel che Bentham (5) dice « principio di 
unità di un corpo », e che si risolve nel cosidetto principio 
della maggioranza, da taluni, con veduta unilaterale, deno- 
minato « predominio della maggioranza », facendolo scatu- 
rire solo dal principio elettivo (6). 



(1) Spsncer: V Individuo e lo Stato, trad. Fortini Santarelli^ (Gap. 
La grande eupoì'itizione politica, pubblicato nella Contemporary Seview, gin- 
gno 1884), Città di Castello 1901, pag. 121. 

(2) QiRiODi : I pubblici uffici e la gerarchia amminietrativa, op. cit., 
voi. cit., I, pag. 312. Per il possibile predominio delle minoranze nel- 
V attuale ordinamento, cfr. Orlando : La rappreeentanea proporzionale e 
le AmministrajKioni comunali italiane, in Archivio di Diritto Pubblico, I, 1891, 
pagg. 450-458. 

(8) Cavaglieri : Funzioni pubbliche e atti amminietraHvi, Torino 1898, 
pag. 74 e aegg, 

(4) Trkntin : La reeponeabilità collegiale, op. cit., pag. 369. 

(5) Bentham : op, cit,, pag. 732. 

(6) Gnbist: Lo Siato eecondo il diritto, oseia la Giuetizia neWAmmi- 
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Poggio ancora, poi, taluni ritengono il principio della 
maggioranza una finzione, un mero espediente^ sfornito di 
una vera ginstiflcazione logica e giuridica (1); il che è quanto 
mai inesatto. 

Bicordando, infatti, col Majorana (2), che « le assem- 
blee rappresentative sono discrete per 1' origine loro, ma con- 
crete per 1' esplicazione della potestà », la volontà collettiva 
va distinta dalla somma delle volontà individuali dei deli- 
beranti, non solo « per il fatto che la maggioranza di que- 
sti può bastare a determinare il volere dell' ente » (3), ciò 
che è conseguenza del principio da giustificare, ma perchè 
effettivamente, il concetto di maggioranza ha in sé stesso un 
valore psichico, logico e giuridico. Il valore psicologico e 
logico scaturisce indiscutibilmente dagli studi ormai fondati 
intomo alla psicologia collettiva normale, per cui nei fatti 
psicologici la riunione degli individui non dà mai un risul- 
tato uguale alla somma dei singoli fatti medesimi, per effetto 
di quelle scariche simpatetiche, che conducono all'unità fun- 
zionale del precetto sociopsichico (4). 



nUirtutione politica^ in Bibliot, di Seiewge Polii,, I Serie, Voi. VII, To- 
rino 1891, pag. 1280. 

(1) Trbntin: op, eiU, pag. 368. 

(2) Majorana A. : il sistema dello Stato giuridico, Roma 1889, pa- 
gina 187. 

(3) BoRSi : Le fangioni del Cknaune italiano, op. cit., n. 29, pag. 51. 

(4) Non intendiamo asserire che si sia già padroni di una scienza 
definita nei saoì limiti e nel suo contenuto, detta Psicologia collettiva. I 
primi studi sulla psicologia sociale — da cui quella rampolla — partono 
dalla psicologia dei popoli o demopsicologia del Lazarus e dello Stbik- 
THAL, contro i quali lanciò una severa requisitoria 1' Hermann ; ma il 
vero organismo scientifico della psicologia sociale è dovuto, pur restrin- 
gendone il campo, al Wundt, volgarizzato in Italia dal Villa : 8ulle 
teorie psicologiche di W. Wundt, Milano 1886, e La psicologia oontempo- 
ranoa, Torino 1889 ; l' elaborazione scientifica continua col Worms : 
Psicologie collsciice et inditiduelle, in Be/fsue iniemaHonaU de sociologie, a- 
vril 1899, che, occupandosene sotto l'ampio titolo di psicologia delle 
collettività, ne nega l'autonomia scientifica; Tardb: Études de Psyoologie 
sodale, Paris, 1898; Vadala Papale: Un programma di psicologia sociale, 

19 — Db Gbriabo: Pungiofwnénio Amm, Oom. $ Prw, 
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« È TÌsapato ~ scrive il Lombardo Pellegrino — che, in 
qoalnnqae riunione, si forma una specie di sensorio comune, 
di x>Biche collettiva, che funzionano quasi indipendentemente 



Napoli 1899; Ellwood : Prolegamefia io $ooial psiohologjf, Chicago 1899, 
al qaale ultimo si deve la detormìnasione dell' indagine ohe forma og- 
getto della psicologia sociale, con lo eindio del meoeani9WM e della ieeniea 
interiore dm proeeeei iodopeichioi. 

Fin qni, però, non si fa nessuna differenziazione tra psicologia so- 
ciale e psicologia collettiva, i cui termini si adoperano quasi promi- 
scuamente. Spetta al Ferri : Nuovi orizzonti del diritto e della procedura 
penale, Bologna 1881 e Sociologia criminalo, Torino 1900 (4* edi2.)> il ma- 
rito della intuizione della psicologia collettiva, assurta, poi, a scienza 
individuale per il forte contributo italiano e francese, dovuto al Si- 
OHSLE: La folla delinquente, Torino 1895; La delinquenza settaria, Mila- 
no 1897 e Le coppie criminali, Torino 1897; Tarde: L'opinion de lafouìe, 
Paris 1901 ; Le Bon : Peyoologie dee foulee, Paris 1896; Rossi: V aiùwio 
della folla, Cosenza 1898; Peicologia collettiva, Milano 1900, e Peieologia 
còlletHva morbosa, Torino 1901. Costui fondò anche un Archivio di p«ì- 
cologia collettiva, Cosenza 1900-1901, contenente studi dello stesso Rosei, 
di Alimena, Baratone, ecc.; Groppali: Psicologia sociale e psicologia col- 
lettiva. Memoria presentata al IV Congresso internazionale di psicologia 
in Parigi, agosto 1900 (V . il Compie renda des séances et texte des memoires, 
Paris 1901, pagg. 737), riprodotta nel volume : Sociologia e Psicologia, 
Padova 1902, pagg. 131-177. È un pregevolissimo studio storico-critico 
dell'argomento. Mossero critiche alla psicologia collettiva, Puglia: Psi- 
cologia individuale e psicologia colletiiva, in Archivio di psicologia e soienge 
affini, 1901, fase. IV; Colajanni, in Rivista Popolare, 1900, n. 20 e Dr 
Gennaro, in Palingenesi, 1900, n. 14-15. Riteniamo non sieno tuttavia 
superate le ohiezioni nostre, malgrado le controsservazioni del Groppali: 
op, di,, pagine 170-172, circa la mancata delimitazione tra psicologia 
individuale e psicologia collettiva nella causalità e quindi nella conte- 
nenza del fenomeno socio-psichico, con la considerazione statica e di- 
namica delle scariche simpatetiche, dovuta all' Ellwood; e non rite- 
niamo neanche superata, ma per difetto di ulteriore elaborazione scien- 
tifica, la critica del Rossi e del Miceli sul limitato ambito del solo fe- 
nomeno morboso assegnato alla psicologia collettiva, nel senso di aver 
tuttavia trascurato lo studio della psicologia collettiva normale delle 
riunioni organiche, omogenee, permanenti, cioè, associazioni, collegi, 
assemblee ecc., forse più importante della psicologia collettiva morbosa, 
che studia il lato palologico del fenomeno. Ia psicologia collettiva «ormato, 
per vero, è il primo virgulto che rampolla dalla psicologia sociale, alla 
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dalle volontà individnali » (1). L'unanimità dei voleri in- 
dividuali, separatamente presi ha certo minore importanza 
della volontà comune così formantesi, perchè tale unanimità 
è somma^ addizione dei voleri individuali (2); mentre ciò che 
fet nascere la volontà comune è il contrasto dei voleri indi- 
viduali, di cui i migliori elementi logici si combinano in unica 
risultante ; onde ha luogo <c la fusione delle volontà di più 
subbietti in una volontà nuova e distinta dalle volontà com- 
ponenti, e valevole come volontà di un soggetto distinto dai 
soggetti che hanno cooperato a formarla » (3). Diciamo, anzi, 
col Trentin (4), che per effetto della fusione, i voleri indivi- 
duali « perdono la loro individualità, dando vita ad una ma- 
nifestazione volitiva che non possa con essi o con la loro 
somma identificarsi in alcun modo ». Da ciò, il valore logico 
del volere della maggioranza per l'accertamento del vero. 
Giuridicamente^ poi, il fenomeno assume maggiore rile- 



qnale direttamente si connette, anche e sopratntto nella saa contenenza, 
immergendosi nel fondo indistinto di quella; e questo stadio, appunto, è 
quello richiamato nel testo, per la valutazione psichica e logica del prin- 
cipio delle maggioranze. 

(1) Lombardo • Pellegrino : Deliberagioni ammini8irativef op. cit.^ 
u. 5, pag. 646. 

(2) Non potremmo condividere Topinione del Lombardo Pellegrino, 
circa il maggior valore della maggioranza sulla unanimità, se non si 
pone in rilievo, ciò ohe il chiaro A. pare non faccia, la considerazione 
singola e separata, ancorché collettiva, dei voleri individuali. Una de- 
terminazione ad unanimità, in cui, come avviene in talune Giunte mu- 
nicipali, in taluni Consigli di Prefettura, ecc., l'adunanza è simulata^ 
essendo stato prima preparato il verbale e poi firmato singolarmente e 
separatamente dai vari membri componenti il collegio, ha certo minor 
valore della medesima determinazione^resa a maggioranza, in adunanza 
effettivamente avvenuta. Che se, in tale adunanza, di fatto svoltasi, 
bì è deliberato ad unanimità, il risultato — per quanto di egnal va- 
lore giuridico — è certo pih soddisfacente, secondo il giusto concetto 
benthamniano, di quello determinato a maggioranza. 

(8) Donati: Attaoomplesso, autoritgagione, approvagione, Modena 1903, 
eetr. dall' Arehivio Oiuridico Filippo Serafini, voi. XII, fase. I, pag. 7 del- 
l' eetratto. 

(4) Trkivtik: L'Aito amminittraiivOf op. cit., pag. 159, nota 1. 
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vanza. Vagamente rileva il Lombardo-Pellegrino (1) come tale 
valore logico assuma carattere ginridico, scrivendo che « nel- 
V attrito ristabilisce l' equilibrio, e commisura la proporzione 
ed il diritto è proporzione ». Ma più argutamente è stato os- 
servato che il principio della maggioranza ed altri ancora sono 
« requisiti formali intesi a disciplinare il processo intemo di 
formazione della volontà e non hanno influsso sul contenuto 
della volontà stessa, la quale tende ad agire come se pro- 
venisse da un funzionario singolo » (2). Oiò è perchè « i sin- 
goli voleri individuali non hanno alcuna rilevanza autonoma, 
alcuna individualità distinta, ma costituiscono altrettanti ele- 
menti di quell'unica manifestazione volitiva ch^ dà vita al- 
l'atto collegiale, in cui viene ad esaurirsi l'esercizio del po- 
tere all' organo riconosciuto » (3). . ' 

Non meno efScacemente il De yalles(4) mette in evidenza 
l'irrilevanza giuridica dei voleri individuali, quando scrive: 
« Niun dubbio che una deliberazione collegiale risulta da 
una pluralità di voleri individuali: tale è anzi il suo carat- 
tere ; ma i voleri individuali che insieme concorrono a formare 
la volontà del collegio non sono rilevanti di per sé, e lo 
divengono quando, attraverso la loro organizzazione, viene 
rilevata la volontà unitaria del collegio; la quale soltanto 
come volontà unica, che come tale si prospetta nel mondo 
estemo, ha importanza per la produzione di effetti giuridici, 
per corollario del principio che non ogni singolo membro di 
un collegio, ma il collegio stesso, è organo della persona 
giuridica ». Ed il Trentin (5) rincara la dose, quando scrive 
che « l'atto collegiale, se materialmente, esteriormente, risulta 
costituito dal concorso di piti volontà, giuridicamente, for- 



(1) Lombardo Pellbòriko : op. di,, loc. cit. 

(2) ViTTA : Nosfione degli atti ammini$trativi e loro olasètfiooMione, in 
Oiuri9i9rudenta Italiana, voi. LVIII^ (1906), pag. 25 dell' estr. 

(8) Trientin: L'aito amministrativo oit», pag. 154. 

(4) Db Valles: La validità degli atti amministrativi, Boma 1917, 
pag. 40. 

(5) Trentin: L* atto amministrativo eit,, pag. 156. 
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malmente, esso deve considerarsi come nn atto iemplice, data 
la inettitudine di qnella volontà medesima ad assumere una 
qualsiasi rilevanza individuale » (1). 

E così, il principio della maggioranza, che ha salde radici 
nel campo della logica, assume implicitamente contenuto tutto 



(1) Sostenne il carattere di alio $emplice e non di atto compleeso nelle 
deliberazioni collegiali , per l'identità di oontenato delle singole volon- 
tà, il Donati : op, eit., mentrey oppagnandolo, scrivea, invece, il Pre- 
suiti : Istitugioni di Diritto Jmmini9traUvo Italiano, voi. I, op. oit., n. 118, 
pag. 206. « L' atto del collegio è atto oomple89Ó, perchè il preeapposto 
della sn'a formasione è 1' esistenza di più atti semplici, che sono costl- 
tniti per l'appunto dalle manifestazioni di volontà dei singoli compo- 
nenti il collegio. Lo scopo immediato di tali atti semplici, costituenti 
1' atto complesso, è appunto la formazione dell' atto complesso; il loro 
scopo mediato, quello proprio dell'atto complesso ». 11 Donati : / irai' 
iati internagionali nel diritto ooetUnzionale, Torino 1906, I, pag. 131, n. 1 
riaffermava la sua tesi, al che rispose, ribadendo la sua opinione, il 
Presutti : Il oontrollo preventivo delia Corte dei Conti eulle epeee pubbli- 
ohe, Torino 1908, pag. 128, n. 1. Il requisito, però, della € identità di 
contenuto » per la formazione plurilaterale di un' atto giuridicamente 
semplice è ormai prevalente in dottrina. Cfr. Romano : Oeeervasiwiii 
preliminari per una teoria eui limiti della funzione legielatiea, in Arokifoio 
di Diritto Pubhlico, 1902; Forti : / oontrolli délV amminietroeUme eomun, 
op. cit.,pag. 738, n. 2; Anzillotti: Coreo di diritto intemasiionale, Boma 
1912, pag. 45 ; Messina : / concordati di tariffe, Milano 1904, pag. 46; 
Cammeo: Coreo di diritto Amminietrativo, voi. II, Padova 1914, pag. 1134 
e segg.; Trentin : tratto amminietrativo, op. cit., pag. 156. Comunque, 
la questione è discussa in occassione della teorica dell'atto complesso, di 
cai, ormai, si ha una ricca letteratura. Senza citare le opere del Oierke, 
Karlowa, Bindino, Jbllinek, Kuntze, ecc., ai quali la prima elabo- 
razione della materia è dovuta, cfr. Brondi: L'aito oompleeeo nel diritto 
pubblico, Torino l698; Fadda e Bensa: KoU al Wìndeokeid, 1, 1, pag. 845; 
Presutti : Diritto Amminietrativo di,, n. 114 e segg. e il Controllo, eoo, 
eli., pag. 28 e segg.; Borsi: L'atto compleeeo, in Studi 8eneei, XX; Dona- 
ti: Atto compleeeo eco, cit,; Vitta: Atti Amminietrativi cit,, n. 9 A; Bagoi: 
L'atto amminieirativo e la eua revooabilità, Città di Castello 1904, n. 24; 
Raonisco: Revoca ed annullamento degli atti amminietraiiivi, in Foro ItaL, 
1907, 111, 280; Marchi: L' ietituto giuridico dell'autarchia, op. cit., 
pag. 354 e segg. Il De Valles: op, cit,, pag. 30 in nota, propugna 
di proscrivere la locuzione atto compleeeo, che ha dato luogo a tanti 
equivoci. 
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giuridico, e lungi dal presentarsi come una finzione, come un 
semplice espediente, ha un fondamento psicologico, logico e 
giuridico certo. 

Il principio della maggioranza, su cui si fonda il quorum 
nei riguardi della validità delle adunanze, e quello su cui si 
adagia la votazione, nei riguardi delle deliberazioni, si inspi- 
rano indubbiamente al medesimo concetto aritmetico. Scrive 
però^ ILBorsi (1), senza giustificare o chiarire P asserto, che 
essi hanno « un ben diverso valore teorico ». Ora, pratica- 
mente, il principio del quorum poggia sulla difficoltà dello 
unanime intervento, come il principio della maggioranza in 
votazione poggia sulla difficoltà dell' unanime consenso; an- 
nullare l'adunanza per l'assenza del singolo, o la delibera- 
zione per il contrario voto del singolo sarebbe, in ambo i 
casi, ammettere la tirannia del singolo. 

D' altra parte, la maggioranza dei componenti organica- 
mente il collegio (collegio organico)^ in vario modo determi- 
nata e costituente il collegio deliberante^ determina e manife- 
sta la volontà dell' ente dal collegio rappresentato, come se 
fosse manifestata dal collegio medesimo organicamente, inte- 
gralmente nella sua entità formativa considerato. La mag- 
gioranza degli intervenuti, in vario modo computata, cioè, la 
maggioranza del collegio deliberante, determina e manifesta 
la volontà dell' intero collegio deliberante medesimo e quindi 
dell'ente che dal collegio è rappresentato. 

In tal modo, la volontà dell' ente viene manifestata^ si 
direbbe, in primo grado, o immediatamente, dalla maggioranza 
del collegio per l' intero collegio deliberante, ed in secondo 
grado, o mediatamente, da quest'ultimo per il collegio orga- 
nico. Così, dalla maggioranza degli intervenuti, per il prin- 
cipio della votazione, si ascende al collegio deliberante e da 
questo, per il principio del quorum, si assurge al collegio or- 
ganico integrale^ che l'ente rappresenta. 

Tutto ciò mentre spiega l'asserzione del Borsi, rivela il 



(1) BORSi : Le fufuioni del Cfomune eit,, pag. 51. 
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processo formativo della volontà dell'ente, per cui « la deli- 
berazione della maggioranza esprime la libera manifestazione 
della volontà delF organo » (1), integralmente considerato, 
cioè, del Consiglio. 

135. — Affermato cosi il principio della maggioranza, 
come « contenuto essenziale della funzione del deliberare » (2), 
occorre specificare il concetto generale di maggioranza, ri- 
Si)etto alla validità delle deliberazioni. 

« La maggioranza — cosi Poudra e Pierre (3) — è com- 
posta dal nnmero di quei membri, i quali, opinando nello 
stesso modo, pronunciano l' approvazione di un dato articolo 
di una legge » o di una proposta qualsiasi, oppuie ne respin- 
gono l'approvazione. In tal modo, però, si definisce la mag- 
gioranza, diciamo così, dal lato qualit-ativo. 

Dal lato quantitativo, avvertiamo che, come si stabilisce 

in via normale il quorum, cioè, il numero dei membri occor- 

-renti perchè un' adunanza sia valida, così deve fissarsi anche 

il numero dei voti necessari, perchè una determinata volontà 

si manifesti. 

E qui, torniamo a ricordare la distinzione tra maggio- 
raiiza legale e maggioranza reale, secondo che trattasi di quella 
stabilita per via di disposizione di legge, regolamento, ecc. 
o di quell'altra relativa a una semplice prevalenza di voti. 
Se in una votazione di 30 votanti, una proposta ottiene 21 
voti favorevoli e 9 contrari, si avrà una maggioranza reale 
di 12 voti (21-9). Ma non è di questa maggioranza che in- 
tendiamo qui occuparci, bensì della maggioranza legale. 

Questa è data, nella sua più semplice espressione, da un 
concetto razionale di prevalenza; si direbbe anzi naturale^ 
perchè in rerum natura, secondo dicono i romanisti, i quali la 
intravedono nella ragion comune delle cose. Per vero, secondo 



(1) Santanoelo Spoto : La huroorasia ed il Governo Parlamentare, in 
BibUoi. diSeienxe Polit, e Anim,, II Serie, voi. Vili, Torino 1902, p. 407. 

(2) Lombardo Pellegrino : op. oit,, n. 5, pag. 648. 

(3) Poudra e Pierre: Trattato di diritto parlamentare, op. oit., na- 
mero 1362, pag. 611. 
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il penetrante pensiero del Bentham, la maggioranza deve es- 
sere più vicina aUa unanimità di quanto non lo sia l'opinione 
contraria; dal che scaturisce un minimo possibile, perchè un 
concetto di maggioranza si abbia, un minimo che deve, cioè, 
superare, sia pure appena appena^ la metà, per modo che 
resti, in contrario, una quantità, sia pure appena appena, in- 
feriore alla metà, ma che, comunque, all'altra parte. lasci la 
prevalenza. 

« Se il numero — scrive Bentham (1) — è eguale da 
ambe le parti, è segno che non vi ha atto generale; ogni voto 
distruggendo il voto contrario e rimanendone distrutto, non 
vi ha conclusione ; le cose devono restare nello stato in cai 
sono, senza che occorra dare ad alcun membro voto prepon- 
derante ». E così, — scrive Puflfendorf (2) — « se vi sia 
parità di voti, non v' ha deliberazione e la cosa rimane nello 
stdtu quo », dapoichè^ « non vi può essere approvazione, se 
non a maggioranza dichiarata » (3). 

Da tutto ciò è scaturita l'espressione comune, quasi 
volgare, della « metà più uno », per indicare la maggioranza, 
locuzione questa che in pratica ha sollevato qualche obiezione. 
Infatti, la metà più uno risulta aritmeticamente esatta, se 
riferiscesi ad un numero di relazione espresso in cifra pari ; 
ma se questo è dispari, si ha, indubbiamente, una locuzione 
aritmeticamente inesatta. Per ciò, forse, la giurisprudenza (4) 
ha preferito la formola: « quel numero di voti che, raddop- 
piato, superi di uno il totale dei votanti ». Ma, evidentemente, 
anche questa formola, come la precedente, è specifica^ cioè, 
riesce aritmeticamente esatta per il solo caso, in cui il nu- 
mero di riferimento sia dispari (5), come la prima vale solo 

(1) Bentham : op, di,, pag. 733. 

(2) PUFFKNDORF : Diritto della natura t delle genUj U, 6. 

(3) PouDBA e PiERRs: op, oit,, n. 1363, pag. 612. 

(4) Cons. di Stato, 7 gennaio 1882, 31 maggio 1889, in Man, Amm, 
1882 pag. 87, 1889 pag. 341 e 16 gennaio 1903, in Biv, Jmmin. 1903, 
pag. 143. 

(5) Esattamente solo a tal caso riferìBce qnesta formola il Barbieri: 
Il Coneigliere comunale, op. cit., pag. 99. 
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per il caso contrario ; ond' è che taluno reputa sia integrale 
la seguente forinola: « quel numero che raddoppiato superi 
quello dei componenti, anche di mezzo voto » (1). 

A noi sembra tanto semplice quanto generale esprimere 
la maggioranza con « quel numero immediatamente superiore 
alla metà » (2); né occorre dire « quel numero intero.... », 
oppure, aggiungere « espresso in cifra intei^ », perchè i voti 
sono sempre dati per intero, anche se.... reticenti ! E così, se 
la metà dia un numero frazionario, quando i votanti sieno 
in numero dispari, la maggioranza sarà data dal numero di 
voti immediatamente superiore a tale metà, cioè, dal nu- 
mero intero successivo, che rappresenta, in linguaggio mate- 
matico, la metà in cifra intera approssimata in più. E nes- 
suno potrebbe sollevare la questione del mezzo voto, fatta dagli 
elettori di Pas de Galais nel 1837, in quanto che, anche 
la maggioranza di mezzo voto è maggioranza (3). 

Affermato cosi il concetto quantitativo di maggioranza, 
diciamo che questo di cui ci siamo sin qui occupati si rife- 
risce al caso più semplice. Infatti, nella sua espressione arit- 
metica, la maggioranza può essere semplice o proporzionale. 

Si ha la maggioranza semplice, quando, come si è detto, 
si richiede un numero di voti immediatamente superiore alla 
metà^ si ha la maggioranza proporzionale^ quando essa viene 
stabilita in una cifra data per via di rapporto proporzionale. 

Ma tanto per l'una, quanto per l'altra, occorre specificare 



(1) Galsotti : ZVincijpl. di,, pag. 26. 

(2) Questa forinola troviamo aocennata, a proposito di quorum, nel 
Cammeo : dfrso di Diritto Amministrativo, op. cit., voi. II, n. 182, pa- 
gina 902. 

(8) Nella elezione dei Dopatati in Francia del 1837, il secondo col- 
legio di Pas de Calais elesse V on. Harló con 201 voti so 401 votanti. 
Aloani elettori ricorsero contro la proclamazione, asserendo V insuffi- 
cienza dei voti. L'elezione, rilevavano, è prescritta a maggioranza di 
voti, mentre V on. Harló ha riportato solo la maggioranga di mezzo voto. 
Alla Camera, venne nominata una Commissione, e su relazione dell' on. 
Davergier de Hanronne, decise che la maggioranza di mezzo voto basta 
perchè vi sia la prescritta maggioranza assoluta. 
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il termine di relazionej al qaale la maggioranza semplice o pro- 
porzionale si riferisce. E per vero, essa può essere compatata 
o in base al numero dei componenti di diritto (maggioranza 
degli assegnati), o in base al numero dei componenti di fatto 
(maggioranza dei membri in carica), o in base al numero dei 
presenti (maggioranza dei presenti), o al numero dei votanti 
(maggioranza dei votanti), o, infine, in base al numero dei 
voti (maggioranza di voti). 

136. — Data la legale costituzione di un Consiglio in 
funzione, di un Consiglio, cioè, deliberante, giusta il con- 
cetto di collegio a maggioranza sovraricordato, si ha una 
dichiarazione di volontà, esprimendo il voto concorde della 
maggioranza di coloro che la manifestano. 

Scrive il Giorgi (1) che « se non vi è disposizione di- 
versa di legge o di statuto, basta la semplice maggioranza 
aritmetica della metà piti utio dei soci presenti alla delibe- 
razione ». Ed il Savigny (2), confutando una contraria opi- 
nione del Lotz, dà il medesimo insegnamento nel suo Diritto 
romano. Ma con tale affermazione, non si discende alla distin- 
zione se tutti i presenti o meno abbiano preso parte alla vo- 
tazione; infatti, il Giorgi pone quella soluzione, riferendosi 
al quesito se la maggioranza debba computarsi rispetto a 
tutti i membri dell' associazione o di fronte ai soli comparsi, 
e precedentemente scrivea (3) « che il solo partito legittima- 
mente deliberato sia quello risultante dalla maggioranza dei 
suffragi ». Per vero, può bene avvenire che alcuni dei pre- 
senti non manifestino volontà alcuna, (non intendiamo qui 
ingolfarci nella dibattuta questione degli astenuti), onde al 
concetto di maggioranza dei presenti, in pratica, si suole so- 
stituire quello di maggioranza dei votanti, quando non sia 
sufficiente la sola maggioranza dei voti. 



(1) Giorgi: op, oit,, voi. I, n. 84, pag. 217. 

(2) Savignt : Traile de droit romain, trad. Qùénonx, II, pag. 318, 
nota e, 

(3) Giorgi: op, oit,, voi. I, n. oit., pag. 216. 
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Op})ortunaineute scrive il Galeotti (1): « Secondo doì^ 
la maggioranza deve ricercarsi esclusivamente nei votanti, 
essendo essi la sola sua base naturale ; le altre sono basi 
convenzionali suggerite soltanto dalla convenienza di assi- 
curare alle deliberazioni il concorso di un cospicuo numero 
di membri dell'assemblea ». 

E cos), può bene affermarsi che, sino a quando la legge 
non disponga altrimenti, la maggioranza non può essere altro 
che quella dei votanti; le altre, devono essere esplicitamente 
disposte. Infatti, mentre la maggioranza dei voti può impli- 
care una restrizione, quella dei presenti mal coinvolge nel 
computo i voti di coloro che non si sono pronunciati. « Un 
voto che non si è dichiarato ~ dice Bentham (2) — non 
appartiene né alPuno, uè all' altro partito; e non può essere 
contato nella composizione del voto generale ». Computan- 
dolo, si considei-a come dichiarato pel partito della minoranza, 
il che non può aupporsì. « Nel calcolo dei suffragi, parlando 
matematicamente, il voto di un assente (o di un non votante) 
equivale a uno meno uno, cioè a zero; e sarebbe falso calcolo 
dargli il valore di più uno o di meno uno (2) ». 

pa quanto si è detto, emerge come complesso si presenti 
il concetto di maggioranza, per cui si addiviene ad un'ultima 
classificazione di essa, e cioè : maggioranza normale e mag- 
gioranza speciale. È maggioranza normale la maggioranza 
semplice dei presenti, quella dei votanti e la maggioranza dei 
voti. Occorre, quindi, sia specificatamente prescritto quando 
in luogo della maggioranza semplice dei votanti, si richieda 
quella dei presenti; come, del pari, deve specificatamente 
essere prescritta la maggioranza dei voti; ma la necessità 
di tali prescrizioni non attribuisce a tali maggioranze carat- 
tere di maggioranze speciali. 

È maggioranza spedale qualunque altra maggioranza, e 
cioè: a) la maggioranza proporzionale dei presenti, dei votanti 



(1) Galeotti : op, di., n. 139, pag. 209. 

(2) Bentham: op. di./ pag. 733. 
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e dei voti; h) la maggioranza semplice o proporzionale dei 
componenti di diritto; e) la maggioranza semplice o propor- 
zionale dei componenti di fatto. 

137. La legge comunale e provinciale italiana prescrive 
la regola generale della maggioranza normale dei votanti agli 
articoli 298 e 299, denominandola maggioranza €is8oluta (l), 
in relazione alla maggioranza dei voti, che talvolta richiede, 
denominando questa in alcune disposizioni, maggioranza rela- 
tiva, l^ei casi in cui occorra una maggioranza diversa dalla 
normale, la legge tassativamente prescrive quale maggioranza 
speciale sia richiesta. 

Infine, si hanno prescrizioni di votazioni con numero 
minimo di voti, o per sé stesse considerate, o come limite 
minimo alle maggioranze speciali. 

A tutte queste disposizioni la legislazione transitoria, 
della quale qui ci interessianjp, ha derogato, sia implicita- 



(1) L' art. 298 preacrive ohe < nesanna deliberazione è valida se non 
ottiene la maggioranza assoluta dei votanti ». Per l'art. 299; «si intende 
adottata la proposta se ottenne la maggioranza assolata dei votanti ». 
Quest'ultima disposizione preesisteva alla precedente, provenendo dall'ar- 
ticolo ^23 della legge comunale e provinciale 20 marzo 1865, divenato 
251 del t. u. 1889, 275 del t. u. 1898, 294 del t. a. 1908, 299 deU' at- 
tuale. Essa diede luogo alle varie controversie sul significato delle de- 
liberazioni a parità di voti; onde, con la riforma del 30 dicembre 1888, 
venne introdotta, a dirimere tali controversie, la disposizione ora com- 
presa nelP art. 298 del testo in vigore, proveniente dall' art. 250 del 
t, u. del 1889, 274 del t. u. 1898 e 293 di quello del 1908. Cfr. Cam- 
meo : La parità di voti nelle déliheragioni comunali e provinoiali, in 6t«- 
rieprudenga Italianat 1901, III, 251 ; Forti ; Sulla parità dei voti neU^ 
deliberazioni amministrative, in Studi e queetioni di diritto amministrativo, 
Torino 1906^ P&gg* 131-161; Magnani : La legge comunale eprov., op, cit.^ 
pagg. 320-321 ; Mazzoccolo : op. oit,, art. 294, pagg. 798-800; QiRio- 
di: op. oii,f pagg. 313-314; BoRSi : Le fungioni del Comune italiano, op. 
cit., pag. 51, in nota; Gons. di Stato, 28 giugno 1896, in Giust. Amm, 
1896, pag. 408; 29 dicembre 1899, in Riv, Ammin., 1900 pag. 360 ; 16 
dicembre 1904, in Man. Ammin., 1905, pag. 135. A tutto ciò fa ecce- 
zione il caso di nomine, in cui I' elezione è valida anche a parità di 
voti, per il principio che in tali votazioni s'intende nominato il più 
anziano d' età. 
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mente col primo^ terzo e quarto comma delPart. 1 del vi- 
gente decreto 4 gennaio 1917, sia esplicitamente col secondo 
comma, dal quale sono regolate le maggioranze speciali agli 
effetti della « efficacia » della deliberazione.' 

Tate « efficacia » forma oggetto di questo titolo. 

138. — Ed a proposito, ci si consenta un' osservazione 
che, pure avendo carattere dottrinario, non riteniamo di do- 
vere omettere. Nel secondo decreto (30 aprile 1916) e nel 
terzo (4 gennaio 1917), si legge: « quando i3er Vefflcaoia della 
deliberazione si richieda una maggioranza ecc. ». 

Ifon è certo nella legislazione positiva che si può rin- 
venire, né, per vero, si pretende, precisione di linguaggio 
scientifico; ma certo è desiderabile che, allorquando un vo- 
cabolo abbia già acquistato significato tecnico indiscutibile, 
esso sia anche dal legislatore adoperato con l' acquisita pre- 
cisione. 

Nel caso in ispecie, la maggioranza che si richiede per 
la deliberazione è un lequisito che attribuisce validità, non 
efficacia alla deliberazione. 

Esattamente prescrive 1' art. 298 della legge comunale 
e provinciale, che « nessuna deliberazione è valida se non 
ottiene la maggioranza assoluta dei votanti ». 

E la questione gode in Italia una ricca letteratura, della 
quale possiamo davvero menar vanto. Intendiamo riferirci — 
si è già compreso — ai requisiti dell'atto amministrativo, i 
quali vanno distinti in essenziali ed accidentali. I primi si 
riferiscono all'esistenza deir.atto, alla sua sostanza e costi- 
tuiscono V esistenza e la validità dell' atto medesimo ; tali 
sono quelli relativi alla competenza, alla manifestazione e 
dichiarazione di volontà. 

I secondi, quelli accidentali, non afferiscono la sostanza 
dell' atto, onde la loro mancanza o viziosità non tocca la va- 
lidità dell'atto, ma solo ne sospende la pratica efficacia; tali 
sono quelli che, nell'ordinamento amministrativo nostro sca- 
turiscono dal sistema dei controlli, per i quali si pongoho dei 
limiti alla esecutorietà degli atti, già regolarmente formati. 
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Ora, la maggioranza che si prescrive, nel nostro caso, 
costituisce un elemento afferente alla dichiarazione di vo- 
lontà del collegio che delibera, e' quindi indubbiamente esso 
costituisce un requisito essenziale, necessario per la validità 
dell'atto e non per la sua efficacia; onde, quella locuzione 
dei due ultimi decreti sopra richiamata va corretta nel modo 
che segue : « quando per la validità della deliberazione, si 
richiede una maggioranza ecc. » (1). 

Ciò posto, ci occuperemo, in tre successivi capi di que- 
sto titolo, della maggioranza normale (capo II), delle maggio- 
ranze speciali (capo III) e del numero minimo di voti (ca- 
po IV). 



(1) Per la letteratura in argomento, ofr. Fsrrarini: VinvaliéUtà de- 
gli atti giuridici, Modena 1882; Lafbrrière: Tratte de la jurtadiction ad- 
miniatraiive, Paris 1888, pag. 431; BoRSi; L* eaeoutarietà d^li atti ammi- 
nietrativi, Torino 1901, oap. II e III; Porrini: Contributo alla teoria del- 
la nullità di atti amministrativi j in Archivio Giuridico, hXW, pag. 519 e 
^SS» f Presutti : Istituzioni di Diritto amministrativo, voi. I, op. cit., 
pag. 218 o segg. ; Hauriou : Précis de droit administratif, Paris 1907, 
pag. 253 ; Bona udì : Della sospensione degli atti amministrativi, Torino 
1908, n. 13, pag. 27; Fragola: V invalidità degli aiti amministrativi, in 
Rivista di Diritto Puhhlico, 1910, II, 227 ; Alcindor : Essai d'une théo- 
rie des nullités en droit administ,; Forti : I controlli delVammin, com,, in 
Trattato oit., voi. cit., pag. 741 e segg.; Dkoni: Inesistenza e invalidità 
dei negozi giuridici, in Foro Italiano, 1912, fase. Vili; Presutti : I li- 
miti del sindacato di legittimità, Milano 1911, cap. Il, pag. 18 e segg.; Cam- 
MBO : Còf'to di Diritto Amministrativo, op. cit., voi. Ili, nn. S03bis-318, 
pagg. 1315-1858 ; Trbntin : L* atto amministrativo, op. cit., p. 1«, oap. 
Ili e p. 2*, cap. Ili; Db Vallbs: La validità degli aiti amministrativi, 
op. cit., pag. 90 e segg. ^ 



Capo II. 
Maggioranza normale. 

SOMMARIO: — 139. Maggioranza assolata e maggioranza relativa. — 
140. Alterazione delle maggioranze per effetto della riduzione del 
nnmero legale. 

139. — Su questo punto della materia, non abbiamo, 
per vero, osservazioni di speciale momento da fare; onde ci 
limitiamo a mettere in rilievo, in questo Capo, quanto la 
sistematica dell'argomento richiede. 

Si è visto già quale posto occupi, nella classificazione 
delle varie maggioranze, la maggioranza normale detta dalla 
nostra legge assoluta o relativa, secondo che sia riferita alla 
maggioranza legale semplice dei votanti, o a quella dei voti. 
L' art. 54 dello Statuto prescrive,^ per le deliberazioni delle 
due Camere, la « maggiorità di voti » (1), eia legge 17 lu- 
glio 1890 sulle Istituzioni pubbliche di beneficenza, all'art. 
132 n. 1, prescrive pure la <c maggioranza assoluta di voti 
degli intervenuti » (2). 

]!^on vi è dubbio che l' espressione « maggioranza asso- 
luta » vada riferita alla maggioranza semplice dei vot^inti, 
come sovente nella stessa legge è detto, e come espressamente 
è dichiarato nei due articoli 298 e 299, in cui la regola, di- 
ciamo così, generale è sanzionata (3). Va, quindi, escluso che 



(1) Disposizioni comani alle due Camere. Art. 54 dello Statuto: « Le 
deliberazioni non possono essere prese se non alla maggiorità dei voti ». 

(2) Per alcuni rilievi della differenza tra t^uesto criterio della mag- 
gioranga di voti degli intervenuti e quello della maggioranza dei votanti fis- 
sato per i Consigli comunali e provinciali, ofr. Ministero Interno : Or- 
dinamento e amministrazione delle letituzioni pubbliche di Beneficenza, voi. I, 
op. oit., pagg. 676-677. 

(3) Art. 298 : « Nessuna deliberazione è valida se non ottiene la 
maggioranza assoluta dei votanti ». 

Art. 209: « Si intende adottata la proposta, se ottenne la maggio- 
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con essa si voglia esprìmere, come afferma il Galeotti (1), 
« la maggioranza dei presenti in confronto a quella dei vo- 
tanti ». 

Ben è vero che bastava dire semplicemente « maggio- 
ranza dei votanti », per esprìmere questa maggioranza sem- 
plice dei votanti, onde la parola « assoluta » è soverchia^ 
ma, poiché non raramente è richiesta la maggioranza del 
voti, che la legge appella « maggioranza relativa », così i 
due aggettivi di assoluta e relativa sono penetrati nelP uso, 
delimitando le due specie di maggioranze normali nel loro 
concetto di correlazione (2). 



ranza assolata dei votanti ». 

La diversa espressione ha sollevato quella discussione sulla pariti 
dei voti, di cui ci siamo occupati nella nota a pag. 300. 

Nelle altre disposizioni| talvolta la legge si esprime con la mede- 
sima fìrase: « maggioranza assoluta dei votanti », p. es., nell'art. 253 
per la validità delle deliberazioni della deputazione provinciale; tal'al- 
tra, con l'espressione « maggioranza' assoluta di voti », come, per es., 
negli art. 134: elezione degli assessori; art. 138: validità delle delibe- 
razioni della Giunta; art. 147: elezione del Sindaco in prima convoca- 
zione e prima votazione in seconda convocazione; art. 246: elezione deUa 
Deputazione provinciale e del suo Presidente. Evidentemente, le due 
espressioni hanno uguale significato nella mente del nostro legislatore; 
ma tecnicamente non è così (v. nota precedente). La maggioranza di 
voti è propria delle nomine e di tutti quei casi in cui vi sia pluralità 
di voti, cioè, proposte per oltre due affermazioni. 

(1) Galbotti : Principi regolaiof*% oìt., pag. 26. 

(2) Per la maggioranMa relativa, la legge comunale e provinciale ado- 
pera diverse espressioni. Ora, dice « maggior numero di voti » (art. 147: 
elezione del Sindaco, votazione di ballottaggio in seconda convocazione — 
art. 63: elezione degli scrutatori); ora dice « maggioranza relativa » (ar- 
ticolo 238 : elezione in secondo scrutinio del Presidente, vice Presiden- 
te, Segretario e vice Segretario del Consiglio provinciale). 

Non condividiamo le critiche del Galeotti : op. eit», pag. 308 al- 
l' espressione « maggioranza assoluta », quando riferiscesi alle votazioni. 
Essa riesce comoda all'uso per eliminare equivoci, anche quando non 
necessiti mettere in distinzione la maggioranza dei votanti dalla mag- 
gioranza dei voti. Sarebbe un'espressione convenzionale per indicare la 
maggioranza semplice dei votanti, pur convenendo che sarebbe suffi- 
ciente dire semplicemente « maggioranza dei votanti ». Erra il Galsot- 
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140. — Posto ciò, chiaro emerge che la maggioranza 
normale non ha esplicitamente sabìta alcuna variazione le- 
gislativa per effetto dei decreti in esame. Se non che, le 
modifiche apportate al quorum indirettamente si riflettono 
sulle maggioranze normali. Per il primo decreto del 27 maggio 
1915, il quorum normale veniva modificato solo per il caso in 
cui il Consiglio si riducesse a quella estrema composizione 
numerica più volte rilevata. In tal caso^ diminuendo il quorum 
normale, diminuisce in conseguenza la maggioranza normale 
dei voti richiesti per adottare una determinata proposta; e la 
maggioranza diminuisce, tiinto ove si richieda quella assoluta, 
quanto nei casi in cui sia prescritta quella relativa. 

Il decreto 30 aprile 1916 riduceva il quorum speciale; or 
bene, nei* casi in cui sia prescritto un numero legale speciale 
per la validità dell'adunanza^ e la maggioranza normale, 
di voti, assoluta o relativa, per la validità della delibera- 
zione, viene conseguentemente a ridursi tale maggioranza. 
Non occorrono davvero citazioni di articoli di legge, né esempi 
aritmetici per dimostrare tale concetto. 

Finalmente, il decreto 4 gennaio 1917, oltre a mante- 
nere la riduzione del quorum speciale, riduce, in tutti i casi 
in cui sieno consiglieri assenti per servizio militare, il quo- 
rum normale. Or bene, in conseguenza, viene a ridursi per 
tutti tali casi la maggioranza normale di voti, assoluta o re- 
lativa, dapoichè la diminuzione degli intervenuti implica di- 
minuzione dei votanti e quindi dei voti. 

Dunque, in conclusione, la nuova legislazione transitoria 
agevola indirettamente il funzionamento dei Consigli, agli ef- 
fetti della validità delle deliberazioni, per effetto immediato, 
sebbene indiretto^ della sancita diminuzione del numero le- 
gale normale e speciale. 



TI, quando scrivei op, di,, loo. oli., a proposito dell'art. 275 (ora 299): 
« te si voleva esoladere la maggioranza dei votanti, bastava dire : la 
maggioranza dei presenti ». No, si vaole intendere e si dice espressa- 
mente, la maggioranza dei votanti. 



20 — Di GbmnabO: Fyntwnamsntù Ainm. Oom. « Frvv, 



Capo IH. 
Maggioranza speciale. 

SOMMABIO: — 141. Mnltiforme concetto di maggioranza speciale. Vari 
tipi della medesima. — 142. Le maggioranze prescritte dalla legge 
comunale e provinciale e legislazione ansiliaria. — 143. Analisi delle 
medesime. — 144. Maggioranza semplice dei consiglieri assegnati e 
di quelli in carica. Legge 9 Inglio 1905, n. 378. — 145. Lacune in 
cui incorre detta legge; limiti di sua estensione. — 146. La legge eo- 
- cezionale e le maggioranze di voti; il voto dei consiglieri militari as- 
senti. — 147. Non si tien conto dei consiglieri militari assenti. — 
148. Deficienza nella locuzione della legge. — 149. Grave lacuna 
in cui incorse il primo decreto. — 150. Formola negativa e com- 
prensiva riparatrice del secondo e terzo decreto. — 151. Errore dei 
critici e duplice equivoco nel confronto col quorum di 1* convocazio- 
ne. — 152. a) 8i dimentica l' importanza dell' ordine delle convo- 
cazioni.— 153. b) Si confrontano quantità eterogenee: quorum e mag- 
gioranza di voti favorevoli. — 154. Come si considerano i consi- 
glieri militari assenti. — 155. Irrazionali effetti, vieppiù ora risen- 
titi, della incompleta leggina 9 luglio 1905. — 156. L' attuale mag- 
gioranza speciale : variabile ed impredetemiinabile. — 157. Critica 
alla impostazione della formola adottata. 

141» — Il concetto di maggioranza speciale scatarisce 
dalla eccezionale e maggiore importanza dell'oggetto da deli- 
berare. Coloro stessi che ritengono come naturale il princi- 
pio della maggioranza, pervengono persino a ritenere, come 
il Savigny, che << nelle deliberazioni di molto momento sia 
necessaria la unanimità degli interessati » (1). Ciò sembrando 
eccessivo, perchè fa incorrere nella gravità del liberum veto 
individuale, la legge si limita a prescrivere il voto di un nu< 
mero di consiglieri, che senza essere l'unanimità^ sia sempre 
superiore alla metà, stabilendo un maggiore o minor numero, 
in relazione all' importanza dell' oggetto. 

Mentre riesce ovvio e comune il concetto di maggio- 



(1) Giorgi j op, ciU, voi. I^ n. 81, pag. 210. 
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ranza normale, esplicantesi sempre in nna maggioranza sem- 
plice — riferita nella nostra legislazione comunale e provinciale 
a due soli termini di relazione: numero dei votanti e nu- 
mero dei voti, e cioè, maggioranza assoluta e relativa — mul- 
tiforme è, per contro, il concetto di maggioranza speciale, 
sìa astrattamente riguardato, sia, in confironto alla nostra 
legge positiva. 

Siamo naturalmente sempre in tema di maggioranza le- 
gale in votazione, la quale può essere semplice o proporzio- 
nale. Combinando questa distinzione con quella riferita al 
termine di relatività ed escludendo i tre tipi di maggioranza 
semplice, riferentesi ai presenti^ ai votanti ed ai voti, che co- 
stituiscono insieme la maggioranza normale, abbiamo i se- 
guenti tipi di maggioranza speciale. 

1. Maggioranza semplice dei componenti di diritto : la 
metà più uno (con la consueta avvertenza) dei consiglieri 
assegnati al Gomune o alla Provincia. 

2. Maggioranza proporzionale dei componenti di diritto: 
una quota parte dei consiglieri assegnati. 

3. Maggioranza semplice dei componenti di fatto : la 
metà più uno dei consiglieri in carica. 

4. Maggioranza proporzionale dei componenti di fatto : 
nna quota parte dei consiglieri in carica. 

5. Maggioranza proporzionale dei presenti : una quota 
parte del numero dei presenti. 

6. Maggioranza proporzionale dei votanti : una quota 
parte del numero dei votanti. 

7. Maggioranza proporzionale dei voti: una quota parte 
di un gruppo di voti in rapporto agli altri; si risolve talvolta 
nella precedente. 

8. Infine, sonvi anche votazioni speciali a numero mi- 
nimo di voti per sé stanti prescritte, o come limite delle 
maggioranze speciali, e di cui appresso diremo. 

142. — Vediamo, ora, sorvolando, quali di tali maggio- 
ranze riscontriamo, per esemplificazione, nella nostra legge 
positiva. 
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a) Richiedono la maggioranza semplice dei componenti di 
diritto : 

art. 149 legge com, e prov. t. u. 1915: revoca del Sin- 
daco in terza convocazione, perchè il Governo abbia facoltà 
di provvedere. È prescritta la « maggioranza assolata dei 
consiglieri assegnati al Comune ». 

art. 4 t. u. 7 maggio 1908, n. 248 sai dazio di consumo: 
passaggio dei Comuni da chiusi ad aperti. Si richiede « il 
voto favorevole della maggioranza dei consiglieri assegnati al 
Comune e due reiterate votazioni da tenersi a distanza non 
minore di venti giorni 1' una dall' altra ». 

Parimenti, gli art. 41 e 87 del medesimo testo unico, per 
le riduzioni di tariffa e per i passaggi di classe o allarga- 
mento di cinta daziaria. 

b) Prescrivono la maggioranza proporzionale dei compo- 
nenti di diritto: 

art. 149 legge com. e prov., t. u. 1915: revoca del Sin- 
daco. « Per la validità della deliberazione occorre il voto di 
almeno due terzi dei consiglieri assegnati al Comune » (1). 

art. 19 legge 29 marzo 1903, n. 109 sulP assunzione 
diretta dei pubblici servizi : scioglimento d' ufficio della 
Commissione amministratrice. « Per la validità della delfbe- 



(1) Dnbitavaal se i due terzi costituissero un quoi^m o una mag- 
gioranza speciale di voti. Ma tale dubbio potea sussistere prima della 
legge 29 luglio 1896; n. 846; questa e l'odierna disposizione della legge 
com. e proY. non possono dar luogo a dubbio alcuno, disponendo che oc^ 
corre il voto dei due terzi dei consiglieri assegnati per la validità della 
deliberagione. Ciò malgrado, qualcuno incorre nel!' equivoco di ritenere 
si tratti di numero legale, cioè, sia preBcritto solo l'intervento dei due 
terzi. Brunialti : Il Diritto Amministrativo italiano e comparato nella 
Seienga e nelle Istitugioni, op. cit., voi. I, pag. 786; ed anche Sarbdo : 
op. dt,, voi. VI, par. 2a, n. 2207, pag. 292, che si limita a richiedere 
il voto effettivo, e non favorevole dei due terzi. La tesi da noi accolta 
è validamente sostenuta dal Mazzocoolo: op, dt., meglio nella qninta 
edizione (art. 142 t. u. 1898, pag. 415) che nell'ultima. Cfì*. anche Pre- 
BUTTI : lititwrioni di Diritto Amministrativo Italiano, op. cit.. Voi. II, 
n. 586, pag. 268. 
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razione occorre il voto di almeno due terzi dei consiglieri 
assegnati al Comune ». 

e) Richiedono la maggioranza $emplice dei componenti di 
fatto : 

art. 190 legge com. e prov. t. u. 1915: mutui, spese fa- 
coltative quando la sovrimposta fondiaria eccede il limite 
legale, e spese che vincolino il Comune per oltre cinque anni. 

art. 259 idem: per le Provincie. 

art. 310 idem: deliberazioni che stabiliscono la sovrim- 
posta in eccedenza al limite legale. 

art. 313 idem: spese facoltative nuove o maggiori deli- 
berate nel corso dell'esercizio finanziario, quando la sovrim- 
lK>sta eccede il limite legale. 

Per tutti questi casi occorre il « voto favorevole della 
maggioranza dei consiglieri in carica al momento della vo- 
tazione » e per il primo, inoltre, duplice deliberazione a di- 
stanza non minore di venti giorni V una dall' altra. 

art. 10 legge 29 marzo 1903, n. 103: deliberazioni per 
assunzione diretta dei pubblici servizi. 

art. 16 idem: esercizio di servizi in economia; e pari- 
menti gli art. 22 e 28 della medesima legge. 

Si riferiscono per le formalità all'art. 162, ora 190, so- 
vraindicato. 

art. 18 legge 27 febbraio 1908, n. 89: case popolari co- 
struite dai Comuni. « Tutte le deliberazioni del Consiglio 
comunale devono adottarsi con l' intervento di almeno due 
terzi dei Consiglieri assegnati al Comune e con le norme 
prescritte ai n. 1 e 2 dell' art. 162 (ora 190) della legge 
comunale e provinciale. 

d) Non pare sia da alcuna disposizione prescritta la mag- 
gioranza proporzionale dè( componenti di fattOy dei presenti e 
neanche dei voti. 

e) Un esempio di ma^ggioranza proporzionale dei votanti 
ci dà P art. 214 della legge comunale e provinciale, prescri- 
vendo la « maggioranza di due t-erzi dei votanti » per di- 
chiarare immediatamente esecutoria una deliberazione, quando 
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vi aia « evidente pericolo o danno nel ritardarne l'eseca- 
zione ». 

143. — Prescindendo da quest' ultimo caso, lett. e)j che 
non presenta difficoltà pratiche di sorta, deliberando di con- 
sueto le Giunte municipali ad unanimità di voti, non è chi 
non veda quanto grave sia la maggioranza proporzionale dei 
due terzi dei consiglieri assegnati al Comune, di cui nei casi 
indicati alla lettera b). Trattasi, ben è vero, di argomenti 
gravissimi, quali la revoca del Sindaco, ciò che può aver 
luogo in casi veramente eccezionali. Comunque, si potrà bene 
asseverare che la revoca, per quella speciale maggioranza 
prescritta, riesce quasi inattuabile; onde, il legislatore ha 
concesso iin' attenuazione, dando facoltà al Governo di prov- 
vedere, quando si raggiunga solo la maggioranza speciale — 
quella semplice degli assegnati — di cui alla lettera a), che 
non è, del resto^ molto agevole conseguire. 

La medesima specialissima maggioranza dei due terzi 
dei consiglieri assegnati è prescritta all'art. 19 della legge 
29 marzo 1903, n. 103, relativa all' assunzione dei pubblici 
servizi, per lo scioglimento d' ufficio della Commissione am- 
ministratrice. 

Tale prescrizione — notisi bene: si tratta di voti fa- 
vorevoli, non di quorum — mette un' Amministrazione comu- 
nale in condizione di non potersi liberare della Commissione 
amministratrìce, comunque essa agisca; onde, è da sperare 
che il predetto art. 19, in tale parte, sia attenuato, sostituen- 
dovi la maggioranza semplice dei consiglieri in carica. 

Restano i casi di maggioranze semplici prescritte alla 
lettera a), art. 4t, 41 e 87 legge sul dazio di consumo,, ed alla 
lettera o), art. 190, 259, 310 e 313 legge com. e prov.; art. 10, 
16, 22 e 28, legge assunzione pubblici servizi ed art. 18 
legge case popolari, quest' ultimo fra tutti il più grave, per 
lo speciale quorum dei due terzi che, inoltre, vi si prescrive. 

144. — Questa distinzione, di cui alle lettere a) e ej, 
tra maggioranza semplice dei consiglieri assegnati e maggio- 
ranza semplice dei consiglieri in carica è, com'è noto, recente. 
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Sino al 1905, infatti, cioè, col testo unico della legge com. 
e prov. 1898, per -effetto della legge 30 dicembre 1888, 
D. 5866, anche per gli art. 190 e 259 (allora 162 e 237) 
bì prescriveva la maggioranza semplice dei consiglieri asse- 
gnati, e fa solo per effetto di una leggina, 9 luglio 1905, 
11. 378, che a quella maggioranza venne sostituita la maggio- 
ranza semplice dei componenti di fatto. Gli art. 310 e 313 
originano dalla legge 6 luglio 1912 n. 767 sulla sovrimposta 
fondiaria e sulle spese fìtcoltative, che il criterio della legge 
9 luglio 1905 lodevolmente ha seguito. 

Giustamente si osservava, a prox>osito dell'antico arti- 
colo 162 della legge comunale e provinciale del 1898, che 
quel rigore eccessivo di riferirsi ai consiglieri assegnati riu- 
sciva di « grave incaglio all'andamento regolare delle aziende 
comunali :>, onde la maggioranza consiliare rimaneva alla 
mercè della minoranza, risolvendosi^ così, la disposizione « non 
in una guarentigia, ma in una sopraffazione » (1). 

La modifica venne da tutti favorevolmente accolta (2), 
anche perchè fondata su un criterio razionale. Finché si tratta 
di determinare il numero legale per la validità dell'adunanza, 
il cosidetto quorum^ deve ritenersi giusto che il termine di 
relatività sia posto nell'assemblea legale, nel numero, cioè, 
dei componenti di diritto; trattasi di stabilire in quale pro- 
porzione una parte dell'assemblea che la legge ha costituito 
possa ritenersi rappresenti l'integrità dell' assemblea mede- 
sima, di che a lungo già ci occupammo (n. 66 e segg.). 

Non cosi se la questione riguardi la maggioranza di 
voti favorevoli da prescrivere, allorquando, per la importanza 
della deliberazione, ci si voglia riferire non ai soli presenti, o 
ai votanti, oppure ai voti, ma a tutti coloro che potrebbero 



(1) Dì Sambuy : BeloMiane dell* Ufficio Centrale, Senato del Begno— 
Legislatura XXll; 1* eeseione 1904-905. Doounienti eoo. N. 95A: Modi- 
fioazioni all' art. 162 della legge oom. e prov., 4 maggio 1898; n. 164, 
pag. 1-2. 

(2) Skrvi : ModificoMioni alV art, i62 della legge oom. e prov,, in Ma- 
nuale degli JmminUtratori, n. 12 di gì agno 1905, pag. 221. 
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in fatto manifestare il proprio voto, e magari che davrd^bero 
se, però, lo potessero. Il criterio razionale è, dunque, quello 
di riferirsi a tutti i possibili votanti. Or, richiedere la mag- 
gioranza dei consiglieri assegnati « sarebbe giustificato ap- 
pieno se i Consigli comunali potessero sempre trovarsi al 
completo nelle loro adunanze » (1). Ma se questo non è in 
fatto, è assurdo computare nel numero dei possibili votanti, 
i consiglieri che non esistono. Come si disse, infatti, ripor- 
tando le parole del Bentham (n. 136), tener conto, nel com- 
puto, degli assenti è lo stesso che dare al loro voto forza ed 
effetto come se essi si fossero dichiarati per il partito della 
minoranza, cioè^ come voti contrari alla proposta, e quindi, 
non valutando ciascuno come equivalente a uno $neno uno, 
ma come meno uno. Or, « con che logica — scriveva l'on. Di 
Sambuy (2) — può ammettersi che vengano supposti con- 
trari tutti i voti dei consiglieri deceduti, dimissionari o as- 
sentii ». E sia per gli assenti, i quali la proposta, che si 
vuole solennemente approvata, non vengono a difendere; ma 
i decaduti, i dimissionari e i morti t 

Il criterio, dunque, di porre il termine di relatività nel 
numero dei componenti di fatto, cioè, nel numero dei consi- 
glieri in carica, dovrebbe applicarsi in tutti i casi, in cui la 
legge prescrive, non un quorum^ ma una speciale maggioranza 
di voti favorevoli. 

146. — Per contro, la lodevole modifica apx>ortata dalla 
leggina 9 luglio 1905 venne limitata ai due soli articoli 162 
e 237 della legge comunale e provinciale, dimenticando le 
altre disposizioni e nella legge medesima e in altre leggi con- 
tenute, in cui le speciali maggioranze sono prescritte. Senza 
dubbio^ la modifica sarebbe riuscita ben più lodevole se l'ar- 
ticolo modificato sì fosse redatto in termini generali di rife- 
rimento alle varie leggi. 



(1) Di Sambuy: BeUuicne oit., in Atti <Àt.f pag. 1. 

(2) Di Qaubvy : Belag, dt., pag. 2. 
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Non maucò chi ebbe a rilevare la grave lacana (1); ma 
il rilievo, in x)arte, anzi, controbiettato (2), passò inosservato. 
Foi*tana che il legislatore mantenne qnel nnovo razionale 
criterio in occasione della suindicata leggina 6 luglio 1912; 
onde, gli articoli 310 e 313, per effetto di essa introdotti 
nella legge comunale e provinciale, sono in armonia con gli 
articoli 190 e 259. 

E così, ci troviamo, ora, in questa strana condizione: che 
le disposizioni di legge, le quali, prescrivendo la maggioranza 
semplice di voti favorevoli, si riferivano all' art. 162 della 
legge com. e prov., si sono, conseguentemente, diciamo così, 
rettificati; mentre le altre, che senza tale riferimento, si inspi- 
rano al medesimo concetto^ sono rimaste, in grave antinomia 
con le altre, basate sul termine di relatività dei com|)onenti 
di diritto. Infatti, gli art. 10, 16, 22 e 28 della legge sul- 
l'assunzione dei pubblici servizi, nonché l'art. 18 della legge 
sulle case x>opo]ari han seguite le lodevoli vicende subite 
dagli articoli 162 e 237 (ora 190 e 259) della legge com. e 



(1) Cbrilli: Una lacuna nella legge 9 luglio 1905, n, 378, in Ma* 
nuàle degli Amminisiraiarif n. 6 di agosto 1905, pag. 301. Ben dio€ che 
con qaella leggina € il legislatore ha accolto ì voti che da- tempo re- 
clamavano si riducessero a più ragionevoli proporzioni le formalità ri- 
chieste per le deliberazioni più importanti dei Comuni e delle Provincie ». 
£ rilevando la lacuna, nel trascurare le identiche formalità richieste da 
altre leggi; l'A. esprime il voto che la modifica si estenda anche a quelle 
disposizioni in cui è prescritto il numero legale della maggioranza degli 
assegnati; sostituendovi il numero legale della maggioranza dei consi- 
glieri in carica. 

(2) Di Toro: Unapreteta lacuna della legge 9 luglio 1905, ti. 378, 
in La Vita del Comune Italiano, n. 28 di ottobre 1905, pag. 377. Ade- 
risco al rilievo del CbìullI; per quanto si riferisce alle altre disposi- 
zioni in cui è prescritta la maggioranza di voti computata sulla base 
dei consiglieri assegnati; ma non per l'estensione del medesimo criterio 
alla determinazione del numero legale, affermando che il computo di 
questo in base ai componenti di diritto offre maggiore garanzia. Come 
vedemmo, il Zuliani: La seconda convocazione cit,, in Man, Jmmi». di., 
si limita a richiedere ohe la conferma abbia luogo senza le formalità 
relative alle convocazioni. 
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prov.; mentre gli art. 4, 41 e 87 della legge sul dazio coq- 
sumo, che quel riferimento non contengono, sono rimaste 
con la prescrizione della maggioranza semplice di diritto. 

Il Cerini opina che la modifica dovrebbe valere anche 
per queste ultime, richiamando l'aforisma ubi eadem legis ratioj 
ibi idem jus statuere oportet; ma Veadem legis ratio è snp- 
l>osta, non è dichiarata, e quindi la giurisprudenza si attiene 
al solo fatto esplicitamente compiuto^ vagando tra l'interpre- 
tazione estensiva e quella analogica (1). 

146. — Tutto ciò premesso e ricordato, veniamo ora 
alla legislazione transitoria del momento, per la parte che 
si riferisce alle maggioranze speciali. 

Poiché, sin dal primo decreto, si veniva a riconoscere 
che il consigliere assente, essendo richiamato alle armi, tro- 
vasi in condizione di « legale impedimento », non può ritenersi 
a priori contrario il suo voto, e quindi computarsi tra gli 
assenti per fatto proprio, i cui voti, agli effetti della - mag- 
gioranza speciale di voti, sono ritenuti contrari per il sem- 
plice fatto del mancato intervento all'adunanza. E se, come 
vedemmo, alla Camera dei Deputati, si esagera sino al punto 
di trasandare i principi razionali e, giusta l'art. 36 del rego- 
lamento interno, non si computano, nemmeno agli effetti del 
numero legale, i deputati in congedo regolare e neanche 
quelli assenti per un incarico ricevuto dalla Camera, a mag- 
gior ragione, nel caso nostro, in cui i principi razionali ci 
assistono, i consiglieri assenti, perchè richiamati alle armi, 
non si debbono computare agli effetti delle prescritte mag- 
gioranze speciali di voti^ 

Vero è che col primo decreto^ agli effetti del quorumy e 
sol perchè rimaneva a riparo l'espediente della seconda con- 
vocazione, non si volle tener conto di quell'impedimento le- 
galmente riconosciuto; ma sarebbe stato enorme il volere pre- 
sumere contrario il voto del consigliere militare assente, 
quasi si ascrivesse a sua colpa l'assenza. 



(1) Cfr. CoviELLO: Manuale cit,, pagg. 77, 84 e Mgg, 
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Di ciò si rese giustamente conto il legislatore, onde, nel 
primo decreto del 27 maggio 1915, statuiva che « nel cal- 
colo della maggioranza prescritta dagli art. 190, 359 e 310 
della legge comunale e provinciale 4 febbraio 1915, n. 148, 
non 8% tiene conto dei consiglieri legalmente impediti per ser- 
vizio militare. 

147. — In che modo, però, non se ne debba tener conto — è 
la solita osservazione — la legge non dice; deve supporsi e 
convenzionalmente ammettersi che non se ne tiene conto, de 
traendo il loro numero dal numero-base del computo mede 
Simo, cioè, dal numero dei consiglieri in carica. In altri ter 
mini, come bene avverte il Corso (l).e ripete Jorizzi (2), «: 
consiglieri che prestano servizio militare si considerano, agi 
effetti del calcolo della maggioranza prescritta dagli articoli 
citati, come se non fossero in carica )>. In tal modo, ai loro 
voti si attribuisce una valutazione neutra, giusta il concetto 
inspiratore della leggina 9 luglio 1905. 

Beninteso, non tutti i consiglieri militari debbono con- 
siderarsi come se non fossero in carica, ma soltanto quelli che 
non intervengono all'adunanza. Intervenendo, anche quando 
sieno sotto le armi, il loro voto deve computarsi come quello 
degli altri consiglieri, non potendo ad essi, allorché sieno pre- 
senti, applicarsi il decreto (3). E soggiungiamo ancora — richia- 
mandoci a quanto in proposito osservammo — nel caso di as- 
senza, si prescinde dalPindagare sulla causa reale che di fatto 
impedisce il consigliere militare a non intervenire, quando 
lo potesse. Se egli presta servizio militare nella sede in cui 
l'adunanza ha luogo ed è libero dal servizio militare durante 
le ore in cui il Consiglio si riunisce; se egli trovasi magari 
in licenza e non interviene, è preclusa qualsiasi indagine; 



(1) Corso : ProìnediiMnii straordinari eoe, eii., in Boss. Comun, cit., 
pag. 358. 

(2) Jorizzi : J Consigli comunali e provinciali durante la guerra oii,, 
nel Segret. Com, oit,, pag. 290. 

(3) Jorizzi : Se i consiglieri comun, e provinciali richiamati alle armi 
eoe* eit,f in Man. Ammin. oit,, pag. 362. 
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X>er il solo fatto che il consigliere arsente è militare^ va ri- 
tenuto come se non fosse in carica nel computo della spe- 
ciale maggioranza di cui ci occupiamo. 

148. — Considerando il consigliere militare assente co- 
me se non fosse in carica, non si attribuisce, secondo la giu- 
sta osservazione del Bentham più volte richiamata, alcun si- 
gnificato al suo mancato voto; questo non si computa in al- 
cun modo, né come contrario, né come favorevole. Erra, dun- 
que, il Petragnani (1) quando, pur trovando chiarissima la 
disposizione, la interpreta nel senso di « computare come 
X)resenti ed a^iprovanti i consiglieri impediti per servizio mi- 
litare ». Ciò altera fondamentalmente e gravemente l'inten- 
dimento del legislatore; il decreto non ha mai inteso fare as- 
sumere ai consiglieri militari coattivamente assenti la respon- 
sabilità di un' approvazione che essi non danno. 

Un Consiglio composto di 30 membri, di cui 8 sotto le 
armi e assenti, può approvare le proposte per le quali è ri- 
chiesta la maggioranza semplice dei consiglieri in carica, di 
cui agli art. 190, 259 e 310, con soli 12 voti favorevoli in 
luogo di 16, se tutti i 30 sono in carica al momento della 
votazione. In una votazione nella quale, su 18 intervenuti, 10 
esprimono voto favorevole ed 8 contrari alla proposta, que- 
sta resta respinta, non essendo raccolti i 12 voti che, a ter- 
mine della nuova legislazione, sono richiesti. Per contro, se- 
condo il criterio del Petragnani, si dovrebbero aumenUire i 
10 voti favorevoli di 8, cioè, di quelli che non danno i con- 
siglieri militari a-ssenti; onde, i voti favorevoli assommereb- 
bero a 18 e la proposta, contrariamente al decreto, sarebbe 
adottata. « Se — egli scrive — per raggiungere la maggio- 
ranza voluta dalla legge (cioè i 16 voti) manca solo il nu- 
mero dei consiglieri assenti per servizio militare (come av- 
viene nell' esempio da noi formulato), la proposta risulta ap- 
provata ». E questo, appunto, non si può ammettere. 

Tali equivoci potrebbero essere effetto di quella deficiente 



(1) Petragnani : ModiftcoMioni transitorie cit,, pag. 10. 
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locazione della legge che noi abbiamo rilevata, non deter- 
minando il legislatore in che modo non si debba tener conto 
dei consiglieri militari assenti, mentre sarebbe stato molto 
piti chiaro ed anche semplice statuire: « Nel calcolo della 
maggioranza prescritta dagli art. 190, 259 e 310 della legge 
comunale e provinciale 4 febbraio 1915, n. 148, il mimerò 
dei consiglieri in servizio militare assenti alla seduta si detrae 
dal numero dei consiglieri in carica al momento della vota- 
zione ». 

Tutto quanto abbiamo sinora scritto, riferendoci al primo 
decreto, vale anche per il secondo comma del decreto 4 gen- 
naio 1917, ora vigente, in cui, come vedremo, quella dispo- 
sizione cont-enuta nel primo decreto, resta assorbita. 

149. — Ma, a proposito sempre del primo decreto, è 
strano, come dopo le crìtiche fatte alla leggina 9 luglio 1905, 
l)er le gravi omissioni in cui il legislatore incorse, lasciando 
la legislazione nella strana discordanza di disporre diversa- 
mente nei vari casi in cui unico è il criterio informatore, la 
ratio legis delle varie disposizioni, è strano, ripetiamo, che 
si sia limitata la facilitazione, giustamente concessa, ai soli 
casi degli art, 190, 259 e 310. In tal modo, si è reso ancor 
più disgraziato il caso degli art. 4, 41 e 87 della legge da- 
ziaria, che privati della marinale agevolazione, già apportata 
dalla predetta leggina, venivano ancora omessi nella nuova 
facilitazione eecezionalej che per quei soli medesimi articoli 
190, 259 e 310 era concessa. 

Non solo, ma è da aggiungere che a torto venivano tra- 
scurati tutti gli altri casi, in cui si richiede la maggioranza 
semplice o proporzionale dei" consiglieri assegnati, come p. es. 
negli art. 149 della legge comunale e provinciale e 19 di 
quella snll' assunzione dei pubblici servizi. Il rilievo venne 
giustamente formulato dal Petragnani, ben avvertendo che 
« l'articolo trascurava il caso di altre maggioranze speciali 
richieste dalla legge (1) ». 



(1) Pktraqnàni : op, cit., loo. cit. II ginsto rilievo è viziato dal- 
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150. — Gol secondo decreto del 30 aprile 191 6, n. 668, 
il legislatore riparò alla grave omissione, adottando una for- 
mola che comprende tatti i casi, in cai ana speciale mag- 
gioranza di voti sia richiesta. E la medesima disposizione, 
quasi con le stesse parole, è stata riprodotta nel vigente de- 
creto 4 gennaio 1917, n. 89 e precisamente nel secondo com- 
ma del primo articolo, al qaale questo cax>o si riferisce. 

In esso, non sono più indicati 1 singoli casi, nei qnali 
la nuova agevolazione viene concessa, ma, con ana formola 
negativa, si abbracciano tutti i possibili casi; e si dispone 
che « quando per 1' efUxwia della deliberazione, si richieda 
una maggioranza diversa da quella voluta dagli -articoli 298 
e 299 della legge comunale e provinciale, non si tien conto, 
nel calcolo di detta maggioranza, dei consiglieri legalmente 
impediti per servizio militare ». 

Questa disposizione, non provoca, per vero, rilievo al- 



l' esempio, quando V A. Borive: « Valga un esempio per tatti : la con- 
ferma del segretario comonaie ». Ma per tale oonfenna, la legge non 
richiede alcuna speciale maggioranza di voti, ma solo un numero le- 
gale speciale. 

Continua il Petragnani: 4( Con interpretazione estensiva antorizzata 
dalle circostanze eccezionali che hanno giustificato il decreto luogote- 
nenziale, si può applicare a tutti i casi in cui si richiede per V appro- 
Y^azione la maggioranza stabilita nell'art. 190, ad es. municipalizzazione 
dei pubblici servizi, case popolari, da^i consumo ». Ora^ per gli art. 10^ 
16, 22 e 28 della legge suU' assunzione dei pubblici servizi e per 1' ar- 
ticolo 18 della legge sulle case popolari, non occorreva alcuna interpre- 
tazione estensiva, dapoichè tali disposizioni si riferiscono all' art. 162 
(ora 190), quindi la modifica transitoria dall' art. 190 va, senz' altro, 
applicata anche alle suindicate disposizioni. Non così per gli indicati 
articoli della legge sul dazio di consumo, per i quali potrebbe farsi la 
questione d' interpretazione^ ma, come si è visto, con esito negativo. 
11 Carapellb, come osservammo, rilevò, in Bas». Com,, del 15 gennaio 
1916, pagg. 4-5, la trascuranza nel decreto di speciali maggioranze; ma 
di quelle relative al computo del numero legale (quorum), malgrado tra 
le disposizioni richiamate riporti 1' art. 149 della legge com. e prov., 
in cui, non un quorum speciale si richiede (se non implicitamente), ma 
una speciale maggioranza di voti. 
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canoy ove si tolgano l'indeterminazione del modo come non 
si debba tener calcolo dei consiglieri impediti per servizio 
militare, indeterminazione che pervade tutto il decreto, e la 
mancata specifica indicazione del concetto dell'assenza, do- 
vendo dire <c dei consiglieri assenti legalmente impediti per 
servizio militare ». Tale nuova formola ha il vantaggio della 
oamprensività^ non trascurando in via negativa alcun caso ed 
eludendo gli inconvenienti e le omissioni causate dalla for- 
mola positiva per esclusività adottata nel primo decreto. 

151. — Non erasi ancora emanato il decreto ora in vigore, 
col quale anche il quorum normale si riduce, quando taluni 
rilevavano che la facilitazione concessa sin dal primo decreto 
alle maggioranze speciali di voti, conduca all'assurdo di ri- 
chiedere formalità più rigorose per le deliberazioni di normale 
importanza e meno rigorose per quelle più gravi; e ciò per 
il fotto che la Inaggiòranza prescritta per la validità della 
adunanza è più numerosa di quella richiesta per la validità 
della deliberazione. 

Non ci occuperemmo di ciò, se non vedessimo la possi- 
bilità di incorrere nel medesimo equivoco, anche dopo la 
pubblicazione del nuovo decreto, non da alcuno commentato, 
sino al momento in cui scriviamo. 

Si diceva allora : poiché non si riduce il quorum nor- 
male, non escludendo dal computo del numero legale i con- 
siglieri impediti per servizio militare, avviene che perchè il 
Consiglio possa deliberare gli aifari di ordinaria amministra- 
zione in prima convocazione, occorre un numero di interve- 
nuti pari alla metà degli assegnati ; mentre per le più gravi 
deliberazioni di cui agli articoli 190, 259 e 310 è sufficiente 
un numero di voti minore, dovendo computare la prescritta 
maggioranza speciale sul numero dei consiglieri in carica, 
diminuito, altresì, del numero dei consiglieri assenti per ser- 
vizio militare. 

Ora,, tutto ciò ha la sola parvenza di irrazionale, mentre 
in sostanza è logicissimo che così avvenga; ed avviene, 
difatti, in periodi normali^ a prescindere dalla vigente legi- 
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slazione eccezionale di guerra; avviene, vigendo tale legisla- 
zione, anche dopo il nuovo decreto 4 gennaio 1917. 

152. — L' apparente irrazionalità ò efifetto di due gravi 
equivoci, diremmo errori, in cui si incorre. 

In primo luogo, si dimentica quel principio da noi chia- 
ramente enunciato, circa ia correlazione tra il numero legale 
agli effetti dell'ordine delle convocazioni e le maggioranze 
speciali di voti. Dicemmo che le disposizioni relative espli- 
cano la loro efficacia le une indipendentemente dalle altre; 
sono condizioni che si richiedono senza alcun vincolo di reci- 
proca subordinazione. Le maggioranze speciali di voti sono ri- 
chieste qualunque sia l'ordine dell'adunanza; il quorum è pre- 
scritto senza t^ner conto della speciale maggioranza di voti, 
che per una dat-a deliberazione compresa nell'ordine del giorno 
di quella seduta possa occorrere. Onde, in seconda convoca- 
zione, l' adunanza è valida con quel minimo numero d'inter- 
venuti che sappiamo; ma per quella speciale deliberazione è 
necessario sieno presenti un maggior numero di intervenuti, 
sol perchè si richiede un maggior numero di voti favorevoli. 

Non deve, quindi, impressionare il maggior numero di 
intervenuti richiesto in prima convocazione pt*r gli aflarì 
ordinari, in confronto al minor numero di voti prescritto per 
gli affari più gravi ; dapoichè, quei medesimi affari ordinari 
possono trattarsi in seconda «convocazione con un esiguo nu- 
mero di intervenuti, assai inferiore al numero di voti richie- 
sto per gli affari speciali anche in seconda convocazione. 

Ciò, ripetiamo, avviene yi tempi normali. Un Consiglio 
di 40 membri, di cui 6 mancanti per dimissioni, morti ecc., 
delibera con 18 voti favorevoli gli affari speciali di cui agli 
art. 190, 259, 310 e 313; mentre ha bisogno di 20 interve- 
nuti per deliberare in prima convocazione gli affari ordinari. 
Evidentemente la differenza di numero aumentò per effetto 
dei primi decreti 27 maggio 1915 e 30 aprile 1916, in quanto 
che i consiglieri militari assenti apportavano una nuova ri- 
duzione alle sole maggioranze speciali, per modo che se, nel- 
l'esempio indicato, si avessero anche 8 consiglieri militari as- 
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senti^ rimaneva fermo il qìMrum di 20 per gli affari ordinari 
in prima convocazione, mentre bastano 14 voti favorevoli 
per qnelle speciali deliberazioni. 

n nuovo decreto riduce molto i casi in cui tali diffe- 
renze possono verificarsi, ma non li elimina certamente; di- 
remmo meglio, anzi, riduce le maggiori differenze, alle quali 
davano luogo i primi due decreti e rimette le cose ad pri- 
stinum, nel senso che le differenze ora hanno luogo così come 
avvengono in tempo normale. 

I consiglieri militari assenti diminuiscono tanto il quorum 
normale che le maggioranze speciali, rimanendo solo le dif- 
ferenze causate dai posti vacanti. E cosi, se non vi sono 
posti vacanti per dimissioni, morti, decadenze ecc., la mag^ 
gioranza semplice speciale dei consiglieri in carica si man- 
tiene superiore al quorum normale di prima convocazione; ma 
se concorrono posti vacanti in numero di uno o due, mag- 
gioranza speciale e quorum in prima convocazione ^si equipa^ 
rano; ed infine, aumentando i posti vacanti, da tre in x>oi, la 
maggioranza special» di voti per gli affari più gravi diviene 
inferiore al quorum normale richiesto in prima convocazione 
per gli affari ordinari. Oiò perchè, la nuova legislazione ecce- 
zionale transitoria lascia inefficaci i posti vacanti agli effetti 
del computo del qtMrum normale, salvo il caso estremo in 
cui posti vacanti e consiglieri militari assenti abbiano ridotto 
a meno di metà la comx>osizione numerica del Consiglio, nel 
qual caso si impongono altri confi*onti, che faremo nel capo 
successivo. 

Possiamo, quindi, asserire che errano coloro i quali ri- 
tenevano che, avendo il legislatore ridotto, per effetto dei 
richiami alle armi, il numero relativo alle maggioranze spe- 
ciali, aveva anche implicitamente ridotto il numero legale; 
onde, la giusta circolare chiaritiva del 18 novembre 1916, nu- 
mero 13600. Oiò è avvenuto solo col decreto 4 gennaio 1917, 
ora in vigore; e l'apparente, la pretesa irrazionalità non si 
elimina, ma sussiste cosi come in via normale. 

153. — Ma in un secondo grave errore incorrono coloro 

ai — Db GSHifABO: Fungionamenio Amm. Oom. e Ftw, 
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i quali tale irrazionalità ingiustamente rilevano. Essi non si 
accorgono di mettere in confronto quantità eterogenee, che 
il confronto non tollerano. Per vero, numero legale e mag- 
gioranza speciale di voti non sono termini omogenei: il primo 
si riferisce alla quantità di consiglieri presenti, la seconda alla 
quantità di voti favorevoli'^ onde il secondo elemento è assai 
piti grave del primo. La prescrizione, poniamo, di 16 o 18 voti 
favorevoli agli e£Fetti della validità delta deliberazione è assai 
più rigorosa della prescrizione di 20 consiglieri presenti agli 
effetti della validità dell'adunanza; e così, il rigore per gli 
affari speciali è sempre mautenuto. Si ricordi che il criterio 
razionale normale perchè un collegio manifesti la sua volontà 
è riposto nella dichiarazione a favore della maggioranza sem- 
plice dei votanti ; onde, sino a quando si richieda una mag- 
gioranza speciale di voti favorevoli, che superi la maggio- 
ranza semplice dei votanti, siamo sempre di fronte ad un 
criterio piti rigoroso di quello normale, razionalmente pre- 
scritto. 

Or bene, la nuova legislazione transitoria, come abbiamo 
visto, rispetta il rigoroso criterio sancito per le più gravi de- 
liberazioni. 

154. — Resta a dire qualche cosa sugli effetti della 
nuova disposizione e sulla impostazione della medesima. 

Oli effetti sono semplicissimi^ essi sono sintetizzati in 
quell'espressione che abbiamo accennata: i consiglieri assenti 
in servizio militare vengono, agli effetti del computo della 
maggioranza, considerati come se non fossero in carica. Oiò, 
però, richiede un chiarimento, che potrebbe, ora, condurre a 
non accettare questo espediente come di massima. 

Diciamo, ora, perchè considerare il consigliere mili- 
tare assente come se, per quella data adunanza, non fosse in 
carica, era esattissimo col primo decreto, allorquando, cioè, 
I>er.omissione, l'esclusione di tali O'Onsiglieri dal computo 
della maggioranza veniva limitato ai soli casi in cui sia pre- 
scritta la maggioranza dei consiglieri in carica. Infatti, il 
secondo comma dell'articolo primo del primo decreto 27 maggio 
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1915 tassativamente riferivasi agli art. 190, 259 e 310^ e con- 
seguentemente potevasì inferire concessa la facilitazione a 
qnei casi che a detti articoli si riferiscono^ e cioè^ all' arti- 
colo 313 della legge comunale e provinciale, che richiama il 
310, ed agli art. 10, 16, 22 e 28 della legge sull'assunzione 
dei pubblici servizi e 18 della legge sulle case popolari, che 
le forme dell'art. 190 (allora 162) prescrivono. 

Ma con la formola negativa per comprcnsività usata 
nel successivo decreto ed in quello ora in vigore del 4 gen- 
naio 1917, la considerazione di ritenere come se non fossero 
in carica i consiglieri militari assenti si palesa insufficiente, 
in quanto che la disposizione va applicata a tutti i casi, 
anche a quelli in cui il termine di relatività per il computo 
della maggioranza sia riposto nel numero dei componenti di 
diritto; così per gli articoli 149 della legge comunale e pro- 
vinciale e 19 della legge sull'assunzione dei pubblici servizi, 
che prescrivono la maggioranza proporzionale favorevole dei 
due terzi dei consiglieri assegnati al Comune; e così pure per 
gli art. 4, 41 e 87 della legge daziaria ed anche 149 della legge 
comunale e provinciale circa la revoca del Sindaco, in terza 
convocazione, che richiedono la maggioranza semplice (o as- 
soluta) dei consiglieri assegnati al Comune. Si dovrebbe dire 
dunque, che, per questi casi, agli effetti del computo della 
prescritta maggioranza, i consiglieri militari assenti si con- 
siderano come se non fossero Msegnatij così come si disse per 
il computo del quorum. 

E quindi, in generale, si può dire che i consiglieri mi- 
litari assenti, agli effetti delle maggioranze speciali di voti 
favorevoli, si considerano come non assegnati o non in ca- 
rica, secondo- che la maggioranza da calcolare sia riferita al 
numero dei consiglieri assegnati o in carica, cioè, 'secondo 
che il termine di relatività della speciale maggioranza sia 
posto nel numero dei componenti di diritto, oppure dei com- 
ponenti di fatto. 

155. — A proposito di quanto si disse, circa la insuffi- 
ciente modifica apportata con la legge 9 luglio 1905, av- 
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viene, come di leggeri 8i comprende, che le disposizioni be- 
neficate da detta leggina, per la quale alla maggioranza dei 
consiglieri assegnati venne sostituita la maggioranza dei con- 
siglieri in carica (art. 190, 259, 310 e correlativi) vengono a 
godere una duplice detrazione: quella del numero dei i>o6ti va- 
canti per disx>osizione della legge comunale e provinciale come 
sopra modificata, e quella dei consiglieri militari assenti, per 
' effetto della eccezionale legislazione di guerra. All'incontro, le 
disposizioni che dalla leggina 9 luglio 1905 non si avvantag- 
giarono (cioè i suindicati articoli della legge sul dazio di con- 
sumo e quelli che prescrivono la maggioranza proporzionale 
dei due terzi degli assegnati) godono della sola facilitazione 
ora e transitoriamente concessa dalla nuova legislazione di 
guerra. 

Ciò veramente non è razionale; ma la illogicità non a 
quest' ultima legislazione va attribuita ; deve, per contro, 
ascriversi e farsi risalire alla incompleta rettifica della leg- 
gina 9 luglio 1905, x>er queste ultime disposizioni non ope- 
rativa di effetto alcuno. 

156. — Infine, sempre rimanendo nell'ambito degli ef- 
fetti della nuova disposizione relativa alla valutazione delle 
maggioranze speciali, avvengono anche per tale valutazione 
anomalie analoghe a quelle che rilevammo circa il computo 
del quorum j derivate da quel principio più volte accennato e 
cioè, per la ragione che il consigliere militare assente si con- 
sidera come non assegnato o non in carica, secondo i casi, 
mentre il consigliere militare presente va ritenuto come gli 
altri consiglieri non militari. Conseguentemente, viene a spo- 
starsi la base numerica del termine di relatività, rispetto al 
quale si ha una maggioranza variabile ed impredeterminale. 

Là strana conseguenza, tanto per citare uno dei vari 
sorprendenti effetti, sarebbe p. es. quella che, in determinate 
contingenze, l' intervento ed il voto di un consigliere non 
militare riesce efficace al raggiungimento di una speciale 
maggioranza prescritta; mentre resta del tutto inefficace 
l'intervento ed il voto di un consigliere militare. Sembra 
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strano davvero ] eppure è cosi. Valga a convincersene un 
esempio pratico numerico. 

Un Consiglio di 60 membri ha 11 consiglieri militari, 
la cui assenza fa ribassare da 60 a 49 il numero base per 
il computo della maggioranza speciale. 

Riunito in seconda convocazione con l' intervento di 24 
consiglieri, tutti non militari, discute e delibera sui vari af- 
fari inscritti all' ordine del giorno. Pervenuti a un argomento 
che richiede la maggioranza semplice dei consiglieri in ca- 
rica (poniamo, per maggior semplicità, che non siavi alcun 
posto vacante), il segretario avverte di non trattarlo, perchè 
occorrono almeno 25 voti favorevoli ; infatti, la maggioranza 
semplice di 49, cioè di 60 — 11, è 25. 

Si passa oltre nell'ordine del giorno, in attesa bhe un 
nuovo consigliere sopraggiunga. E dopo un po', interviene, 
infatti, un altro consigliere. « Siamo in 25 — avverte il 
Sindaco — e propone la trattazione di quell' affare sospeso. 

« No — rileva il segretario — r è un consigliere sotto 
le armi; quindi^ la base del computo si è spostata. Non più 
11 sono i consiglieri che possono considerarsi come se non 
fossero in carica, cioè, i consiglieri militari ; ma 10, onde la 
base è 60 — 10 cioè 50, la cui maggioranza semplice è 26, 
mentre da 24, col consigliere militare sopraggiunto, si è in 
25, onde non è possibile avere, dato che tutti sieno favore- 
voli alla proposta, i prescrìtti 26 voti ». 

Se, per contro, invece di quel consigliere militare, fos- 
se sopraggiunto un consigliere non militare, allora, la base 
del computo, 60 — 11, non si sarebbe spostata, la maggio- 
ranza dei voti sarebbe rimasta 25 ed il voluto numero dei 
voti, votando tutti la proposta, si sarebbe raggiunto. 

Strani effetti di una disposizione di legge, che ai con- 
siglieri sotto le armi vuole usare un riguardo speciale I 

157. — Un ultimo cenno critico alla disposizione in e- 
same riteniamo opportuno, considerando la impostazione della 
medesima. 

Si disse già in quale grave fallo sia incorso il compila- 
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tore del decreto-legge 27 maggio 1915, limitandosi a contem- 
plare i casi tassativi di maggioranze speciali, di cui agli ar- 
ticoli 190; 256 e 310 della legge comunale e provinciale, e 
lasciando nel dimenticatoio altre disposizioni e della mede- 
sima legge e di altre leggi, che maggioranze speciali di voti 
prescrivono; onde, a ragione, si è plaudito alla formola lata 
per comprcnsività in via negativa adottata dal secondo de- 
creto e da quello 4 gennaio 1917, ora in vigore. 

Questa nuova formola si riferisce a qualun/]ue altra 
« maggioranza diversa da quella voluta dagli articoli 298 e 
299 della legge comunale e provinciale ». È chiaro che tutte 
le maggioranze speciali, dalla più lieve, che è la maggioranza 
semplice dei consiglieri in carica, alla più grave, che è la 
maggioranza proporzionale dei due terzi dei consiglieri as- 
segnati, restano compresi in questa disposizione. 

Ma vi sono altre disposizioni nelle quali è prescritta una 
maggioranza diversa da quella voluta dagli articoli 298 e 299, 
i quali richiedono la maggioranza assoluta (semplice) dei vo- 
tanti. Tali disposizioni non prescrivono, è vero, una maggio- 
ranza spneciale; ma poiché la nuova disposizione non si rife- 
risce, e non potea riferirsi, al concetto di maggioranza spe- 
ciale, o di maggioranza diversa della normale, e dovea tro- 
vare il suo punto di appoggio nella legge positiva, cosi sorge 
il dubbio se i casi di maggioranze^ che, pur non essendo 
speciali, sono diverse da quella voluta dagli art. 298 e 299, 
cioè, dalla maggioranza assoluta dei votanti, rientrino nel- 
Pesdusione e quindi nell'applicazione della nuova legge. 

Maggioranze non speciali e pur diverse da quella sem- 
plice dei votanti voluta dagli articoli 298 e 299 sarebbero 
la maggioranza semplice dei presenti e la maggioranza dei 
voti, o relativa. Ora, quanto alla prima, la maggioranza sem- 
plice dei presenti, troviamo che in pratica non viene richiesta; 
ad essa si è sostituita la maggioranza dei votanti. Quanto 
alla maggioranza dei voti, cioè, alla maggioranza relativa, 
avvertiamo che essa non ha alcuna relazione coi consiglieri 
assenti, sieno essi militari o no, né con la composizione di 
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fatto o di diritto del Consiglio e neanche con la composizione 
numerica dei presenti, né dei votanti. Il concetto di maggio- 
ranza relativa va riferito alla prevalenza del numero, ponendo 
in rapporto i vari gruppi di- voti da ciascuna proposta conse- 
guiti, per modo che nel cooiputo di tale prevalenza o mag- 
gioranza non entrano menomamente i consiglieri assenti. Sono, 
dunque, casi perfettamente assimilabili a quelli della maggio- 
ranza assoluta dei votanti; onde, tanto la maggioranza asso- 
luta dei votanti o dei presenti, quanto la maggioranza rela- 
tiva noi classificammo in unica categoria, e cioè, nella mag- 
gioranza normale. 

Possiamo, dunque, concludere che la formula adottata 
dal legislatore deve intendersi come riferentesi al concetto 
di maggioranza diversa dalla noì^màU^ e che di questa ha in- 
dicato solo il caso pili comune prescritto dagli art. 298 e 
299, siccome quello che implica la regola più generale della 
maggioranza normale. 

Inutile, poi, rilevare che la disposizione nulla ha a che 
vedere con le votazioni a numero minimo di voti, come per 
es. quelle prescritte per la nomina delle ^commissioni elettorali 
e dei revisori dei conti, le quali, pur essendo votazioni di- 
verse da quelle indicate negli art. 298 e 299, non implicano 
il concetto di maggioranza speciale vera e propria, potendo 
tatto al più riferirsi al concetto di maggioranza relativa. 



Capo IV. 
Numero minimo di voti. 

SOMMARIO : — 158. Votazioni a numero minimo di voti per sé stante 
prescritto, o come limite minimo delle maggioranze.— 159. La legi- 
slazione eccezionale e le votazioni a numero minimo fièào di voti. — 
160. Votazioni a numero minimo propareionale di voti. — 161. La- 
cuna nei decreti circa il limite minimo del terzo, di cui agli arti- 
coli 190, 259 e 310 della legge com. e prov. — 162. Se debbano de- 
trarsi i consiglieri militari assenti anche nel computo del minimo. — 
163. I due pretesi elementi della prescritta maggioranza.— 164. Con- 
cetto di maggioranza-limite ; precedenti parlamentari. — 165. Il de- 
creto modifica la sola maggioranza e non il limite minimo, — 166. 
Ragioni dei critici per insistere nella interpretazione estensiva, an- 
che dopo il terzo decreto: la generalità della disposizione. — 167. 
Nostra confutazione: l'equivoco dei due elementi simultaneamente 
concorrenti.— -168. Respingendo ^interpretazione estensiva, non so- 
steniamo un' interpretazione restrittiva. — 169. 11 limite minimo 
resta rigorosamente nel terzo degli assegnati; dimostrazione aritme- 
tica.— 170. Le altre facilitazioni ed il limite minimo del terzo. — 
171. Scopo del nuovo decreto ; 1' elemento sistematico e storico ; 
V evolversi graduale della legislazione eccezionale. 

168. — Abbiamo già accennato che le votazioni a na- 
mero minimo di voti possono essere per sé stanti prescritte, 
o come limite minimo delle maggioranze. 

Sono votazioni a numero minimo di voti per sé stante 
prescritto quelle nelle quali, per varie ragioni, si richiede un 
numero di voti minimo rispetto al complesso dei componenti 
o dei votanti di un'assemblea. 

Il numero di voti prescritto può essere fisso o propor- 
zionale, ed in quest'ultimo caso viene stabilito in confronto 
a un termine di relatività riposto nei componenti, o nei 
presenti, o nei votanti, ecc.. Un esempio di votazione a nu- 
mero minimo fisso di voti era dato dagli art. 31 e 42 della 
legge comunale e provinciale, t. u. 21 maggio 1908, relativi 
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alle nomii^e delle commisBioni elettorali comunali e provin- 
ciali^ prescrivendo per delezione « un numero di voti non 
inferiore a tre o cinque » rispettivamente. 

Questo sistema^ talvolta, può risolversi in un limite mi- 
nimo di maggioranza, in quanto cbe, realizzata da più can- 
didati la condizione del minimo numero dei voti prescritti, 
è proclamato chi consegue il maggior numero di voti. Eccoci, 
dunque, in un caso di maggioranza reale con un limite mi- 
nimo di voti. 

Così è, per vero, nell'esempio precedente, in cui la mag- 
gioranza reale di voti è sottintesa; onde, ben fece in seguito 
il legislatore, modificando la disposizione, a porre esplicita- 
mente l'una e l'altra condizione. 

Possiamo, dunque, definire votazioni a minimo numero di 
voti come limite di maggioranze, quelle nelle quali, stabilita 
una maggioranza, si prescrive un limite minimo di voti da 
raggiungere. 

Ed anche qui, tale minimo può essere fisso o proporzio- 
nale^ secondo che viene espresso in un numero prestabilito, 
oppure in una quota parte, rispetto a un determinato termine 
di relazione. Il limite stesso, poi, può essere apposto e ri- 
ferirsi o ad una maggioranza normale, oppure ad una mag- 
gioranza speciale. 

Esempi di votazioni a numero minimo fisso di voti come 
limite di una maggioranza normale di voti sono quelle ora 
in vigore, relative alla commissione elettorale comunale, di 
cui all'art. 25 del testo unico della legge elettorale politica 
26 giugno 1913, n. 821, richiamato all'art. 34 della legge 
comunale e provinciale, t. u. 4 febbraio 1915, n. 148; alla 
commissione elettorale provinciale, di cui all'art. 37 della 
suddetta legge elettorale, richiamato all'art. 41 della legge 
comunale e provinciale; ai revisori dei conti, di cui agli ar- 
ticoli 129 e 238 di quest' ultima legge t. u. del 1915 e 220 
del regolamento 12 febbraio 1911, n. 297. 

In tali votazioni, vengono proclamati « coloro che hanno 
raccolto il maggior numero di voti, ma non inferiore » a tre 
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o cinque^ secondo i casi (I). Il sistema dal legislatore in 
questi casi adottato è quello del voto limitato^ tendente a 
garantire, ove sìa possibile, l'intervento della minoranza. Ed 
in generale, una delle più importanti ragioni, per cui si ri- 
corre a prescrivere un numero minimo di voti, informandosi 
così, al sistema del voto limitato, è quella di salvaguardare 
la possibile rappresentanza della minoranza. 

Nei casi suindicati, sono prescritte due condizioni: 1*^ 
quella di procedere a maggioranza di voti, proclamando « co- 
loro che hanno raccolto il maggior numero di voti », condizione 
che mancava di essere esplicitamente espressa negli art. 31 
e 42 del t. u. legge comunale e provinciale 21 maggio 1908, 
n. 269 (ora 34 e 41), sebbene, come vedemmo, dovea impli- 
citamente ammettersi; 2^ quella del numero minimo dei voti 
da raccogliere, combinando^ così, il sistema della maggioranza 
reale con quello del voto limitato. 

159. — Ora, la nuova legislazione transitoria non si oc- 
cupa di questi casi di votazioni ' a numero fisso minimo di 
voti per sé stante prescritto, o come limite di maggioranze. 
Per quanto si tratti di votazioni diverse da quelle di cui 
agli art. 298 e 299, contemplate nel secondo comma, art. 1 
del decreto 4 gennaio 1917, pure, per le ragioni accennate 
in fine del capo precedente, esse vanno escluse dalPapplica- 
zìone della norma in esso comma contenuta. 

E non potea, per vero, il legislatore preoccuparsi di que- 
ste votazioni, stante il minimo numero di voti prescritto, in 



(1) Tre per le oommissioni elettorali oomanttli, cinque per le oom- 
miBBioni elettorali provinciali. Cobì è anche da comprendersi il poco 
chiaro art. 220 del regolamento 12 febbraio 1911, nel senso, cioè, che i 
voti minimi da conseguire debbano essere tre, o cinque, secondo che i 
revisori da eleggere sieno tre (Comuni che hanno non pih di SO mem- 
bri assegnati) o cinque (altri Comuni e Provincie). Cfr. Fusai : Com- 
mento al Begolamento i9 Beitemhre 1899, Siena 1900, art. 146 (corri- 
spondente all' attuale 220), pag. 150 ; Sarkdo : op, di,, voi. 6, parte 
prima, commento art. 124 Cora 129), n. 710, pag. 338. Si limita al nu- 
mero minimo di tre voti, senza distinzioni, il Corso : Cknnmenio Ugge co- 
munale e provinoiale 1908, op. cit., art. 124 (ora 129), pagg. 357. 
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Ogni caso facile a raccogliere; tanto più^ poi, quando si am- 
mette cbCy sebbene « la votazione debba aprirsi per l'intero 
gruppo dei commissari da eleggersi, pure non è vietato pro- 
cedere a successivi scrutini, quando nella prima votazione 
non si facciano tutte le nomine per la insufficienza nume- 
rica dei votanti, ovvero per particolari aggruppamenti di 
voti » (1). 

160. — Diverso è il caso in cui il numero minimo dei 
voti prescritto sia praporzionalCj per tutte quelle votazioni 
nelle quali il numero minimo di voti sia per sé stante pre- 
scritto, oppure, come limite a determinate maggioranze. Al- 
lora, la quota parte minima di voti prescritti può riferirsi 
ad un termine di relazione che, in contingenze speciali, come 
quelle di cui ci occupiamo, può subire alterazioni. 

Nel caso di votazione a numero proporzionale minimo di 
voti per sé stante prescrittOy una disposizione che richieda, 
poniamo, un quinto dì voti dei componenti di diritto o di 
fatto, subirebbe alterazione, se il numero dei componenti di 
diritto o di fatto, come per la legislazione transitoria in esame, 
viene a modificarsi. L'alterazione, come vedesi, se non è e- 
spressamente prescritta, potrebbe essere conseguenziale. 

Sèi caso di votazione a numero proporzionale di voti come 
limite minimo di maggioranza^ questa può essere normale e 
speciale. 



(1) PiitONTi e Spano : Codice elettorale italiano, I. Elettorato politico, 
op. oit., art. 25, pag. 307. Nello stesso senso Fragola : Commento or- 
ganico alla legge elettorale politica, op. cit., art. 25, pag. 161 ; Montal- 
CINI e Alberti: La nuova legge elettorale politica, op. cit., pag. 21; Ca- 
ROLLO D'Anna: La nuova legge elettorale amministrativa annotata, Foli- 
gno 1918, art. 31, pag. 114; Tambaro : Codice elettorale politico ed am- 
minietrativo, I, Diritto elettorale politioo, op. cit., art. 25, pag. 119, ohe 
si pronancia, però, contrario al sistema dei possibili scrutini succes- 
sivi. In dottrina^ anche RaOQi: Elettorato ed eleggihiUtà nel Comune, op. 
cit. nel Trattato Orlando cit,, voi. II, pag. 929, sostiene lo scrutinio 
nnico, mentre riconosce la necessità degli scrutini successivi, definen- 
doli un « inconveniente inevitabile », Casertano : Commenti alla legge 
elettorale politica, 8. M. Capua Vetere 1913, art. 25, pag. 132. 
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Un esempio di votazione a numero proporzionale di voti 
come limite minimo a maggioranza normale ci è dato dallo 
art. 87 della legge comunale e provinciale, testo unico 4 
febbraio 1915, n. 148, posto in relazione al precedente arti- 
colo 85. Si intendono eletti consiglieri comanali, t^loro — dice 
l'art. 85— « che hanno riportato il maggior numero di voti »; 
ma perchè possa aver luogo la sostituzione, se V elezione di 
colui che ebbe maggiori voti è nulla, l'art. 87 i)one la con- 
dizione « che il numero dei voti riportati non sia inferiore 
ad un ottavo dei votanti » (1). Questo esempio non ha nolla 
a che vedere con la legislazione transitoria in esame. 

Un esempio di votazione a numero proporzionale di 
voti come limite minimo a maggioranza speciale è quello 
che ci offrono gli art. 190, 259, 310 e 313 della legge co- 
munale e provinciale, testo unico 4 febbraio 1915, nei quali 
è disposto « il voto favorevole della maggioranza dei consi- 
glieri in carica al momento della votazione, con che tale mag- 
gioranza non risulti mai inferiore al terzo dei consiglieri as- 
segnati al Comune o alla Provincia ». 

Anche in questi casi, essendo il minimo di voti pre- 
scritto in una quota di relazione ai componenti di diritto o 
di fatto, variando il numero di tali componenti, per contin- 
genze speciali^ come p. es. quelle prodotte dalla guerra, viene 
a modificarsi la prescritta quota come minimo stabilita. 

161. — Appunto, 1' ultimo caso di cui agli art. 190, 
259, 310 e 313 ha sollevato molti dubbi, che i successivi de- 
creti non hanno mai diradato; e noi vogliamo qui, in questo 
capo, sua propria sede, specificatamente occuparcene. 

Si direbbe che al numero minimo di intervenuti, posto 
come lìmite al quorum speciale, corrisponda questo minimo 
numero di voti, posto con limite alla maggioranza speciale; 
e questo confronto, come vedremo, non è senza importanza. 

Poniamo, intanto, la questione, sorta sin dalla pubbli- 
cazione del primo decreto 27 maggio 1915, n. 744. 

(1) Cfr. CsLBNTANO : Manuale del Presidente di seggio eleitwale am- 
minieiraiivo, Napoli 1904, pag. 212 e segg. 
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Quivi, il legislatore, volendo facilitare le maggioranze 
speciali di voti, adottò, come si disse, la deficiente formola 
esprimente alcuni tassativi casi di tali maggioranze, incor- 
rendo in un errore di esclusività, quando si mirava alla com- 
prcnsività. Dispose, intanto, che nel calcolo della maggio- 
ranza prescritta dagli art. 190, 259 e 310 non si tiene conto 
dei consiglieri legalmente imx>editi per servizio militare. La 
maggioranza è quella semplice dei consiglieri in carica; ma 
la legge pone un limite minimo proporzionale di voti e pre- 
cisamente di un terzo, riferito come termine di relatività al 
numero dei consiglieri assegnati. 

L'art. 1 del primo decreto, al secondo comma, dispone 
la detraibilità dei consiglieri militari assenti nel calcolo della 
maggioranza si>eciale, ma non si occupa menomamente del 
computo di questo limite mìnimo del terzo; e la questione 
si riferisce anche ai successivi decreti, quello in vigore com- 
preso, in cui si è adoperata la formola comprensiva, in. via 
negativa. Quivi, vien disposto per tutti i casi in cui sia pre- 
scrìtta una maggioranza speciale, compresi, quindi, quelli di 
,cni agli articoli 190, 259 e 310, limitandosi la disposizione 
alla esclusione dei consiglieri militari assenti dal calcolo 
della si>ecìale maggioranza, senza far cenno alcuno del cal- 
colo del terzo, limite minimo, pep^ gli articoli suindicati. In 
ciò, appunto, è stata rilevata una lacuna nella legge. 

162. — Apparso il primo decreto, « quale sarà il terzo — 
si domandava il Petragnani (1) — di ftt>nte al decreto luo- 
gotenenziale 1 potrà applicarsi anche nel computo del terzo 
la norma che sono da escludere i consiglieri legalmente im- 
pediti per servizio militare f 

« Il decreto luogotenenziale abroga (f) l'art. 190 senza 
fare distinzione alcuna, quindi ci sembra che dei consiglieri 
assenti per servizio militare non si debba tener conto, né 
per la maggioranza dei consiglieri in carica — quanto alla 
discussione della proposta — né del terzo dei consiglieri in 
carica — quanto all'approvazione della proposta ». 

(1) Pbtraqnani: Modifloationi trunaiiarie eoe, op, oit., pagg. 10-11. 
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A parte quest'altima erronea distinzione^ in discassiofie 
e approvazione della proposta, certo, potrebbe dirsi col 6on- 
gianckino (1), che « la dizione dell'articolo lascia perplessi ». 
Avverte costui « che la maggioranza prescritta dall'art. 190 
si forma tenendo anche conto del numero dei consiglieri as- 
segnati al Comune. Ora, il decreto luogotenenziale impone 
che non si tenga conto^ nel calcolo della speciale maggio- 
ranza dei consiglieri legalmente impediti per servizio mili- 
tare. E poiché il decreto non fa alcuna distinzione, a noi 
pare che nel calcolo della maggioranza si debba non tener 
conto dei consiglieri chiamati alle armi, anche per quanto 
riguarda il numero degli assegnati al Comune ». 

« Così — stabilita la maggioranza in ragione della metà 
più uno dei consiglieri in carica non compresi tra questi i 
consiglieri sotto le armi — si dovrà stabilire il minimo (se- 
condo elemento voluto dall' art. 190), detraendo dal numero 
degji assegnati al Comune i consiglieri sotto le armi e di- 
videndo poi il numero risultante per tre » (2). 

163. — Tanto il Petragnaui che il Bongianckino fon- 
dano la loro critica nel fatto che la disposizione non fa di- 
stinzione alcuna, spingendosi il primo sino a ritenere che 
essa abroghi l'art. 190. Ma cosi non è, e l'argomento con- 
trario viene offerto dallo stesso Bongianckino, quando rileva, 
opportunamente, sebbene non esattamente, che « per l'artì- 
colo 190^ la maggioranza speciale prescrittar comprende due 
elementi: un elemento variabile secondo il numero dei com- 
ponenti di tutto il Consiglio, ed un elemento fisso dato dal 
numero dei consiglieri assegnati al Comune » (3). ' 

Ora, gli art. 190^ 259 e 310 non fissano una maggio- 
ranza risultante da due elementi, bensì una maggioranza ri- 
sultante da un solo elemento: la maggioranza semplice^ dei 
consiglieri in carica, ponendo a tale elemento variabile un 



(1) Bongianckino : Per il funzionamento delle Amministrazioni locali, 
in Rivi8t9 degli Enti Locali^ n. 5 di giugno 1915, parte II, pag. 81. 

(2) Bongianckino : op, dt., in Siv. di., pag. 83. 

(3) Bongianckino: op. dt., in Biv. dt., pag. 82. 
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limite minimo mercè un elemento flsso^ cbe funziona quale 
condizione, oltre il quale cessa la variabilità. Nel caso, in- 
fatti — e solo in quello — in cui la maggioranza dei consi- 
glieri in carica risponda al terzo dei consiglieri assegnati^ 
quel numero riunisce in sè^ ad un tempo, i due elementi: la 
maggioranza, variabile sino a quel punto, ed il limite fi89o. 
Da quei momento, cessa la variabilità del primo elemento, che 
rimane costante anche quando continui a diminuire il suo 
termine di relazione, il numero dei consiglieri in carica, e si 
ha come una maggioranza in estremo limite, una maggio- 
ranza, cioè, consentita nel suo limite minimo. 

164. — Questo conc€^tto di maggioranza • limite sgorga 
esauriente dagli Atti Parlamentari da cui origina. 

Posto il termine di relatività in un numero variabile — 

f 

che prima della leggina 9 luglio 1905 era dato da un nu- 
mero fisso: quello dei consiglieri assegnati — mentre si prov- 
vedeva ad attenuare l'eccessivo rigore, per cui la manifesta- 
zione di volontà si riferiva ad un'assemblea di fatto parziaf- 
mente evanescente, quella legale, computando^ per giunta, 
come contrari i voti dei consiglieri inesistenti, si incorreva 
o sì poteva incorrere nelPeccesso opposto: quello di un com- 
plesso di voti assai esiguo^ sì da venir meno il concetto di 
maggioranza speciale e la guarentigia richiesta. 

Quando, infatti, ad iniziativa di alcuni senatori, nello 
intendimento di eludere il primo inconveniente, venne svolta 
e presa in considerazione^ nella tornata del 19 maggio 1905, 
la proposta di legge relativa alla modifica dell'allora art. 162 
della legge comunale e provinciale, i proponenti si erano li- 
mitati a richiedere la razionale sostituzione dei componenti di- 
fatto, i consiglieri in carica, ai componenti di diritto, i con- 
siglieri assegnati^ quale termine di relazione per il computo 
della speciale maggioranza, e null'altro. 

Fu solo l'Ufficio centrale del Senato, che, tra i vari que- 
siti sollevati durante il dibattito, formulò quello del limite 
minimo. I proponenti aveano avvertito che^ pur rendendo 
variabile e quindi diminuibile la guarentìgia della speciale 
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maggioranza, il voto sarebbe sempre risaltato abbondante, 
in virtii dell'art. 253 (ora 280) della legge, poiché per esso 
è stabilito che i consiglieri in carica debbono sempre essere 
i due terzi del nnroero di quelli assegnati al Comune. Ma, nel- 
l'Ufficio centrale, « essendo stato espresso il' timore che mal- 
grado il disposto dell'art. 253, può ancora per lungo stadio 
di tempo funzionare un Comune, anche quando si trovasse 
il Consiglio ridotto ai due terzi dei suoi componenti, si volle 
ovviare al pericolo che in tali circostanze, per quanto eccezio- 
nali, troppo esigua avesse a risultare la maggioranza dei con- 
siglieri In carica. E l'Ufficio centrale cercò un temperamento 
il quale, per nulla pregiudicando una riforma a tutti benvisa, 
riuscisse indubbiamente ampia guarentigia^ di quella chiara e- 
splicita, imponente maggioranza che il legislatore ha creduto 
necessaria nei casi previsti dagli art. 162 e 237 ^ (1). Tale 
temperamento venne formulato in quel proposto emendamento 
del limite minimo, espresso nell'aggiunta: « con che tale 
ìnaggioranza^on risulti mai inferiore al terzo dei consiglieri 
assegnati al Comune », aggiunta divenuta, poi, parte della 
benefica per quanto incompleta leggina. 

Tutto ciò chiaramente dimostra come la disposizione con- 
tenuta negli art. 190, 259 e 310 prescriva una speciale mag- 
gioranza risultante da un solo elemento, e come l'altro ele- 
mento del terzo degli assegnati abbia efficacia in via eccezio- 
nale, per arrestare il grave abbassamento di quella maggio- 
ranza in casi estremi, s\ da non pregiudicare la garanzia che 
la legge richiede, prescrivendo una maggioranza speciale. Si 
ha, in altri termini, riunendo eccezionalmente i due elementi, 
una maggiaranzarlimite, funzionante in casi estremi. 

165. — Tornando alla legislazione eccezionale, trattasi, 
ora, di esaminare se la ulteriore concessione, &tta al computo 
della maggioranza speciale, richiesta da quella disposizione, 
si debba estendere sino al punto di tangere anche l'estrema 



(1) Aiti Parlamentari — Senato del Regno — Relazione dell' Ufficio 
Centrale oit., N. 95-A, pag. 2-3. 
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garanzia del limite minimo. Ma^ in verità, non pare si possa 
sino a tal pnnto pervenire. 

Per vero, il secondo comma dell' art. 1 del decreto 
27 maggio 1915, il decreto 30 aprile 1916, .ed ora quello 
del 4 gennaio 1917 dispongono chiaramente che dei consi- 
glieri legalmente impediti per servizio militare non si tenga 
conto « nel calcolo della maggioranza » prescritta dagli 
art. 190, 269 e 310, o, in forAia piti comprensiva, nei casi in 
cai — tra i quali sono quelli previsti in detti articoli — si 
richieda una maggioranza diversa da quella voluta dagli 
art. 298 e 299 della legge comunale e provinciale. Dunque 
è il solo computo della maggioranza, nel requisito della sua 
variabilità, che si modifica, tacendo del limite fisso, che va 
riferito ai consiglieri assegnati, e che pereiò restÀ sempre 
fermo, così come la legge comunale e provinciale stabilisce. # 

In altri termini, l'elemento nonnaie del computo della 
maggioranza speciale subisco una modifica, detraendo nel 
computo i consiglieri militari assenti; ma l'elemento eccezio- 
nale del limite minimo non viene dalla legislazione transi- 
toria alterato da alcuna esprebc^t disposizione. Anzi, vieppiil 
ci rafforza questo convincimento il fatto che, dopo il grave 
dubbio sollevato all'emanazione del primo decreto, il legisla- 
tore, perfezionando la disposizione con l'estenderla a tutti i 
casi prima omessi di maggioranze speciali di voti, non ha 
sentito il bisogno di chiarire questo punto tanto impor- 
tante. 

166. — Ciò. malgrado, dopo la pubblicazione del decreto 
4 gennaio 1917, i critici tornano alla carica, e con nuovi 
argomenti sostengono tuttavia che la detraibilità dei consi- 
glieri militari assenti deve operarsi anche nella valutazione 
del limite minimo del terzo degli assegnati. 

Discutendo tali nuove argomentazioni, noi .crediamo di 
poter sostenere che anche il decreto ora in vigore si informa 
alla nostra opinione negativa. 

Due scritti sono apparsi a sostegno di quella tesi, dopo 
la pubblicazione del nuovo decreto e sino al momento in cui 

23 — Db Qehvaso: Jf^tngìonametìto Amm. Oam. e Frav, 
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scriviamo: col primo (1), a dir vero, si argomenta in base 
ai primi due decreti, accennando solo, senz' altro, allo spi- 
rito del nuovissimo decreto^ il secondo è quello già citato di 
un anonimo scrittore sulla Rivista delle Provincie (2). 

Entrambi i due scrittori si appoggiano alla generalità 
della disposizione. « In detta forma generica — scrive Jorizzi — 
il legislatore ha dovuto riferiisi a tutto il caso di cui al n. 1 
dell'art. 190 della legge comunale e provinciale e non alla 
prima parte soltanto di detto numero. A voler dare una in- 
terpretazione restrittiva non solo si verrebbe a violare l'ar. 4 
dei preliminari al God. civile, ma si frusterebbe parzialmente 
anche il fine cui mirava lo stesso legislatore ». E la BivUta 
delle Provincie^ richiamandosi all'espressione letterale del 
decreto 4 gennaio 1917, avverte: « La generalità della espres- 
sione richiede che tale detrazione si operi non solo sulla o- 
perazione positiva di somma, ma anche sull'abbassamento del 
limite: tanto l'uno che l'altro sono elementi di quello spe- 
ciale calcolo della maggioranza, come nel caso ordinario del 
T. n., cosi anche nella modificazione transitoria ed eccezio- 
nale. Sarebbe assurdo in mancanza di esplicita, limitazione, 
supporre che la legge intendesse tacitamente ritogliere per 



(1) Jorizzi : La voiagione nei Contigli comunali e provinciali ridotti per 
chiamate alle armi, in Manuale degli Amminittratori, 1917, pag. 3. 

(2) n numero legale nei Consigli comunali e proìnnciali e le chiamate 
dei consiglieri alle armi, in Rivista delle Provincie, 1917, fase. II, pag. 38. 
È il Bollettino delV Unione delle Provincie d* Italia, diretto dal chiaro 
prof. Qilardoni, al quale non possiamo attribuire l'articolo, non avendo 
elementi per asserirlo, oltre la perspicuità dello scritto. 

Successivamente, eguale opinione ha espresso il Ciarrocchi: Fun- 
Micnamento delle AmministrajBioni comunali durante lo stato di guerra, in 
Segretario Comunale, n. 19-20 del 19 maggio 1917, scrivendo che « per 
la validità delle deliberazioni di cui all'articolo 190, occorre tener pre- 
senti nel calcolo in detrazione, tanto i consiglieri in servizio militare, 
quanto i dimissionari, morti, decaduti, ecc. Però, nel computare il mi- 
nimo dei voti richiesto si deve tener conto solamente dei consiglieri 
in servizio militare » (pag. 145-146). Ma tale interpretazione l' A. non 
spiega, né giustifica con alcuna motivazione. 
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la seconda parte dell'art. 190 quel che ha concesso per la 
prima parte ». 

167. — Or tatto ciò noi abbiamo già confutato : la di- 
sposizione non è generica, né vi rinveniamo generalità nel- 
la locuzione j al contrario, dicendo « non si tiene conto nel 
oalcolo della maggioranza », pare a noi sia esplicitamente e 
ristrettivamente disposto che la detraibilità dei consiglieri 
militari assenti debba essere limitata agli effetti del solo 
calcolo della maggioranza. L'equivoco è sempre quello: rite- 
nere che il limite del terzo degli assegnati sia elemento del 
calcolo simultaneo e concorrente con quello della speciale 
maggioranza; ma così non è. 

Altro è un elemento formativo della maggioranza^ per 
cui in tutti i casi quell'elemento concorre alla costituzione 
della maggioranza medesima, come è per il numero dei con- 
siglieri in carica ; altro è il limite minimo, oltre il quale, al 
primo elemento (la maggioranza dei consiglieri in carica), si 
sostituisce un numero invariabile : il terzo dei consiglieri 
assegnati. Questo non è un secondo elemento, ma una con- 
dizione-limite, posta all'unico elemento formativo della mag- 
gioranza, un limite che entra in funzione in casi ecceziona- 
lissimi. E se quel limite venne apposto allo scopo di non 
permettere mai che le Amministrazioni, profittando della fa- 
cilitazione concessa con la sostituzione dei consiglieri in 
carica agli assegnati, « non abbiano mai a valersi — come 
scriveva il Di Sambuy — di circostanze fortuite ed ecce- 
zionalissime per emettere voti pregiudizievoli al buon anda- 
mento amministrativo », è chiaro, che un ulteriore abbassa- 
mento di questo lìmite minimo deve essere, se si vuole, e- 
spressamente disposto. Ma tale espressa disposizione non c'è, 
limitandosi il legislatore alla prescrizione di non tener conto 
dei consiglieri militari assenti, nel calcolo della speciale mag- 
gioranza, senza aggiungere « e del limite del terzo ecc. ». 

168. — Né ci si può obiettare che noi diamo, in tal 
modo, interpretazione restrittiva alla disposizione, in quanto 
noi non restringiamo il significato della locuzione usata 
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dalla legge, siccome eccedente il pensiero del legislatore 
{potius dixit quam voluit) come non si può ammettere nem- 
meno che essa esprima meno di quello che il legislatore in- 
tendeva dire {minus dixit quam voluit). L'espressione della 
legge è tassativa (nel calcolo della maggioranza), e quindi noi 
ci opponiamo alla voluta interpretazione estensiva, appunto 
per il mal invocato art. 4 delle disposizioni preliminari 
del Oodice Civile, vieta che le leggi, le quali formano ecce- 
zione alle regole generali, sieno estese oltre i casi ed i tempi 
in esse espressi; mentre, nel nostro caso, aggiungendo la 
detraibilità dei consiglieri militari assenti, anche agli effetti 
del calcolo del terzo degli assegnati, noi oltrepasseremmo il 
pensiero del legislatore, come l' elemento sistematico del- 
l' intero istituto eccezionale, di cui appresso diremo, ci auto- 
rizza a sostenere. 

169. — Vedemmo come lo scrittore della Rivista delle 
Provinoiej considerando, agli effetti del computo del numero 
legale, i consiglieri militari assenti come non assegnati^ dà 
all'espressione « consiglieri assegnati » il significato, per la 
legislazione transitoria, di numero di consiglieri fissato per 
legge, che chiama « numero organico », diminuito degli as- 
senti per servizio militare. Noi abbiamo accettata questa con- 
cezione se, 4)erò, essa va mantenuta nei limiti dal decreto, 
risultanti, cioè, esclusivamente agii effetti del computo del 
quorum sia speciale, per il secondo decreto, sia anche nor- 
male, ora, per il terzo decreto. 

Posto ciò, 1' anonimo scrittore, ricordando che negli ar- 
ticoli 190, 259 e :^10, per la condizione del limite minimo, 
la maggioranza non deve mai risultare « inferiore al terzo 
dei consiglieri assegnati al Comune o alla . Provincia », av- 
venuta la domanda: « Si può ripetere tale considerazione 
(quella per cui il numero dei consiglieri assegnati è dato 
dalla suindicata differenza) ogni volta che si parli nella legge 
di consiglieri assegnati f », e quindi nel caso del limite di cui 
sopra f 

L'espediente sarebbe arguto, ma non è ammessiblle. Già 



'.n 



TIT. n. - CAP. IV. •— NUMERO MINIMO DI VOTI 341 

noi recisamente limitiamo quella concezione di carattere con- 
venzionale al solo effetto del computo del qmrttm. Se così 
non fosse — e con ciò, è il caso di dire^ si tagliano le corna 
al toro — dovrebbe ammettersi che là, ove nel terzo ^ quarto 
comma dell' art. 1 del^ vigente decreto 4 gennaio 1917, in 
cui è segnato il limite minimo del terzo dei consiglieri as- 
segnati per la validità delle adunanze in prima convocazione, 
si intenda computare tale terzo con la detraibilità del nu- 
mero organico dei consiglieri assenti per servizio militare. 

Gon ciò rimarrebbe frustrato, anzi addirittura distrutto 
il limite minimo, come una semplice osservazione aritmetica 
dimostra. Infatti, tanto il calcolo del numero legale, cioè, 
della metà, quanto quello del limite minimo, cioè del terzo,, 
avrebbero a base il medesimo numero, cioè il numero orga- 
nico (componenti di diritto) meno i consiglieri militari as- 
senti. Ora, la metà di un numero non può mai pervenire al 
terzo del numero stesso; ed appunto, a tale assurdo arit- 
metico si perverrebbe, ritenendo l'espressione « terzo degli as- 
segnati » di cui al terzo comma, siccome terzo del numero 
organico diminuito del numero dei consiglieri militari assenti. 
Ma in tale assurdo non converrebbe mai il chiaro prof. Oi- 
lardoni, .né... l'articolista della sua pregevole Bivista. 

Precisamente nel medesimo assurdo si cadrebbe, ove si 
volesse . intendere il terzo degli assegnati di cui nell'art. 190 
della legge, quale terzo, per effetto della legislazione transi- 
toria, della differenza tra il numero organico ed i consiglieri 
militari assenti; in quanto che costoro verrebbero egualmente 
sottratti sia dal numero dei consiglieri in carica, per il com- 
puto della maggioranza, sia dal numero dei componenti di 
diritto (numero organico) per il computo del terzo. Ma il 
primo risultato (maggioranza) non può mai discendere al di 
sotto del secondo (il terzo), salvo che non vi sia (a prescin- 
dere delle differenze -|- 1 e — 1) un numero di posti va- 
canti superiore al terzo della differenza tra il numero orga- 
nico ed i consiglieri militari assenti (1). 

(1) Questi concetti aritmetici riteniamo sia agevole intendere. Il pri- 
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170. — Né qui si fermano le argomeatazìoni favorevoli 
alla... interpretazione estensiva. Scrive Jorizzi: « Se, come 
è fuor dabbio^ il legislatore ha ridotto il numero dei consi- 
glieri necessari alla validità della sednta^ va senza dire, che 
anche il numero dei voti favorevoli necessari per l'efficacia 
dell'oggetto deve essere messo in rapporto con la causa di 
tale riduzione » (1). E, del pari, l'articolista della Bivista 
delle Provincie osserva « che se il legislatore ha ridotto il 
numero dei consiglieri necessari alla validità dell'adunanza, 
questa riduzione deve essere efficace anche per la determina- 
zione del numero dei voti favorevoli necessari per la validi- 
tà della deliberazione » (2). 

A dir vero, il legislatore, col primo decreto, ridusse il 
numero dei voti favorevoli per la validità di alcune delibe- 
razioni a maggioranza speciale, senza ridurre il numero le- 
gale, salvo quel caso eccezionalissimo ed estremo ben diffi- 
cile a verificarsi. Solo col terzo decreto, si è deciso a ri- 
durre U quorum normale, oltre quello speciale già ridotto col 
secondo decreto. Ma, appunto, in corrispondenza alla ridu- 



mo, relativo al numero legale, è abbastanza semplice per richiedere 
un'ulteriore spiegazione. Il secondo, riferentesi alla maggior^za specia- 
le, si presenta meno agevole, in quanto ohe, per il computo della mag- 
gioranza, bisogna detrarre dal numero organico degli assegnati, tanto i 
posti vacanti, quanto i consiglieri militari assenti ; mentre, per il com- 
puto del limite minimo del terzo, si dovrebbero detrarre i soli consi- 
glieri militari assenti. Così, su 60 assegnati, con 6 militari assenti e 12 
posti vacanti, la maggioranza si riferisce a 60— (6-}-12)=:42, mentre il 
terzo a 60— 6 «54. Dovendo in entrambi i casi togliere i militari assenti, 
il calcolo della maggioranza (metà -f- uno) ha luogo sullo stesso nu- 
mero-base relativo al calcolo del terzo, diminuito dei posti vacanti; in- 
fatti, il primo ha per base 54, il secondo 54— 12=42. Ora, perchè' il ri- 
sultato del calcolo relativo alla metà pih uno discenda al di sotto (o lo 
raggiunga) del risultato del calcolo relativo al terzo, occorre che il 12, 
numero dei posti vacanti, si elevi al disopra del terzo di 54, cioè della 
differenza tra il numero organico 60 e i cons. militari assenti 6, così 
come nel testo si è detto. 

(1) Jorizzi : Soritt, oit,, in Man. Ammin, di., pag. 3. 

(2) Biv. delle Prov, oit, pag. 38. 
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zione del quorum normale e speciale, e coi medesimi criteri^ 
il legislatore ha ridotto le maggioranze di voti, sia normali 
(implicitamente, come rilevammo), che speciali. Ma qni, non si 
tratta di discutere sulla riduzione della maggioranza speciale 
di voti, chiaramente disposta^ ma si controverte sul ribassa- 
mento del limite minimo. 

Ora, la legge organica non fissa limite minimo per il 
' quorum j perchè il numero legale, nella legge comunale e 
provinciale, è disciplinato col criterio del quorum invaria- 
bile ; ma poiché, per effetto della legislazione transitoria, du- 
rante la guerra, tale quorum è divenuto variabiley così il le- 
gislatore ha sentito il bisogno, per ]K)rre un argine all'estremo 
abbassamento, di fissare un limite minimo; ciò ha fatto col 
terzo e quarto comma del vigente decreto. 

Per contro, nella determinazione delle maggioranze spe- 
ciali di cui agli articoli 190, 259 e 310, essendo stabilita, 
do]K) la leggina 9 luglio 1905, una maggioranza variabile, la 
legge organica sancisce il limite minimo; quindi, la man- 
canza di necessità di provvedere in questa contingenza ec- 
cezionale, e, conseguentemente, l'illazione che, tacendo, il le- 
gislatore ha inteso mantenerlo. 

171. — Un'ultima argomentazione formula l'articolista, 
meravigliandosi, a torto, « che l'ultimo decreto non abbia 
avvertito in materia così delicata la grande opportunità di 
risolvere il dubbio già sòrtp, vigendo le disposizioni prece- 
denti », mentre^ d'altra parte, ammette che non si sarebbe 
peccato d'ecces80, aggiungendo al secondo comma, art. 1, del 
vìgente decreto: « fermo restando il limite del terzo degli 
assegnati di cui agli art. 190, 259 e 310 ». 

Tale ultima argomentazione ripone lo scrittore nello 
« intento di concedere maggiori facilitazioni ond' è animato 
il recentissimo decreto, intento confermato dal fatto che ora, 
per la prima volta, si è derogato all'art. 127 della legge; 
con estrema facilità questo intento sarebbe frustrato nel caso 
dell'art. 190, se si volesse applicare il limite minimo piti 
alto che è stabilito per i tempi ordinari »• 
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Ora^ se tra i vari mezzi d'interpretazione^ vogliamo avva- 
lerci anche di quello di saggiare l'intento, lo 8cox>o del nuovo 
decreto, l'elemento sistematico rende più salda la nostra tesi. 
Occorre, per tale mezzo interpretativo, mettere ii^ correla- 
zione le varie disposizioni dell'intero istituto giuridico che le 
varie facilitazioni sanciscono, durante lo stato di guerra. Ed 
appunto, si è già rilevato, come alla riduzione del numero 
legale normale e speciale risponde, con lo stesso criterio, la 
riduzione delle maggioranze di voti normali e speciali. Così, 
del pari, al limite minimo del quorumy frapposto, perchè vo- 
luto, con necessaria esplicita disposizione, risponde il limite 
minimo della maggioranza di voti, implicitamente mantenuto. 

Così, si direbbe, questa eccezionale legislazione transi- 
toria, persegue le stringenti necessità della guerra, seguendo 
la gravità delle successive contingenze, senza essere ancora 
pervenuta ai provvedimenti estremi. 

Eidusse, in un primo momento, il numero legale normale, 
solo, però, in casi di estrema gravità, ed anche alcune maggio- 
ranze speciali; in un secondo momento, ridusse il numero 
legale speciale e tutte le maggioranze speciali di voti; in un 
terzo momento, infine, ha ridotto in tutti i casi il numero 
legale normale, mantenendo, però^ fermi i limiti minimi e del 
quorum e delle maggioranze speciali di voti. 

Con tale evolversi degli eccezionali provvedimenti, noi, 
all'elemento sistemativo interpretativo, congiungiamo l'ele- 
mento storico, potendo asserire che, sin^oggi, V oecano legis 
si è fermata dinanzi al mantenimento dei limiti minimi. Kon 
rimarrebbe che togliere questi; ma noi vogliamo augurarci 
che a tale estremo non si sia costretti addivenire, e che pria 
di tanta necessità, arrida superba la vittoria che coronar deve 
gli Alti destini della Patria nostra, gloriosamente rifulgenti 
nell' ascesa radiosa della civiltà ! 



PARTE QUARTA 

Il FunzUmamento delle Giunte municipali 
e delle I>eputa»iani provinciali. 



INTBODUZIONB. 

SOMMARIO: ^172. La legislazione eocesionale ; deficienza di oritioa; 
partizione della materia. 

172. — n quinto comma, art. 1 del decreto luogotenen- 
ziale 4 gennaio 1917, n. 89 riguarda le agevolazioni concesse 
per facilitare il funzionamento delle Oinnte municipali e 
delle Deputazioni provinciali, turbato notevolmente dal ri- 
chiamo dei propri membri sotto le armi; Esso è cosi concepito: 

« Le Giunte municipali e le Deputazioni provinciali che, 
« per le cause indicate nel precedente comma, non possono 
<c funzionare neanche con ^intervento dei membri supplenti, 
4c saranno completate con l'aggregazione dei più anziani dei 
« consiglieri in carica non impediti per servizio militare, 
« fino a raggiungere il numero rispettivamente prescritto dagli 
« art. 132 e 252 del testo unico (comunale e[ provinciale 4 
« febbraio 1915, n. 148) sopra richiamato ». 

Questa disposizione è la riproduzione letterale dell'ultimo 
comma, art. 1, del primo decreto luogotenenziale 27 maggio 
915, n. 744. Esso è stato integralmente mantenuto nel de- 
creto 4 gennaio 1917, ora in vigore. Giò vuol dire che il le- 
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gislatore, malgrado le critiche sollevate sin dall' emanazione 
del primo decreto, non ha menomamente sentito il bisogno 
di ap]K)rtarvi alcnna modifica, oltre una sola, davvero sem- 
plicissima e più chiariti va, come vedremo, anzichenò. 

E così, noi possiamo indifferentemente riferirci a qnanto 
è stato scritto intorno alla medesima disposizione contenuta 
nel primo decreto, ed ora in quello in vigore riprodotta. 

Non diremo che le critiche sieno state abbondanti: tut- 
t'altrol Dottrinari e fanzionari, teorici ed empirici si sono 
molto occupati della parte di questa legislazione transitoria 
relativa al fanzionamento dei Consigli comunali e provinciali, 
trascurando, salvo qualche rara eccezione, questo provvedi- 
mento relativo al funzionamento delle Giunte municipali e 
delle Deputazioini provinciali, che pur critiche e dubbi può 
ben sollevare. Ciò dipende, senza dubbio, dalla pratica inef- 
ficacia, come rileveremo, della disposizione in esame, per cui 
è poco sentito il bisogno di ricorrere alla sua applicazione. 

Ciò non pertanto, riteniamo necessario soffermare su di 
essa le nostre indagini ed esaminare: 

a) la condizione giuridica dei componenti la Giunta e 
la Deputazione richiamati alle armi; 

b) quando si verifichi la condizione perchè possa aver 
luogo il completamento della Giunta municipale o della De- 
putazione provinciale; 

e) i limiti di tale completamento; 

d) la condizione giuridica dei membri aggregati; 

e) la natura ed il carattere del completamento delia 
Giunta e della Deputazione. 

Infine, indugeremo alquanto su quei provvedimenti ve- 
ramente efficienti, che sarebbe stato ben piti opportuno 
adottare. 



Capo I. 

Condizione giuridica dei componenti le Giunte 
e le Deputazioni in servizio militare. 

SOMMARIO : — 173. Condizione giurìdica quali oonsiglieri oomanali e 
provinciali. — 174. Sapplenza del Sindaco o Presidente della De- 
pntazione in caeo di richiamo alle armi. — 175. Dispenaa del Sin- 
daco.— 176. Eleggibilità ad asseesore, sindaco, deputato prov., ecc., 
dei consiglieri già in servizio militare. — 177. Elezione a Sindaco 
o Presidente della Deputazione del consigliere già in servizio mili- 
tare ; giuramento e supplenza. -— 178. Elezione ad assessore o de- 
putato provinciale del consigliere già in servizio militare. 

173. — Non abbiamo molte parole da spendere per il 
caso in cui il richiamato alle armi sia un assessore mnnici- 
pale, nn deputato provinciale, un Sindaco o nn Presidente 
della Deputazione. Essi rivestono la qualità di consigliere co- 
munale o provinciale, e la condizione giuridica che loro crea 
il richiamo alle armi è perfettamente uguale a quella di cui 
ci siamo occupati a proposito dei consiglieri. Anzi, possiamo 
aggiungere, che l'argomento veramente decisivo a sostegno 
della tesi contraria alla decadenza ed alla giuridica sospen- 
sione dalle funzioni d^ consigliere, assessore ecc., si è rinve- 
nuto, come si ricorderà, proprio nella disposizione in esame. 

« n terzo comma dell' articolo (primo del decreto 27 
maggio 1915) — sctivea il Garapelle (1), sostenendo la non 
decadenza — nel provvedere per il funzionamento delle Giunte 
municipali e delle Deputazioni provinciali, non più in grado 
di deliberare per mancanza di numero legale, causa il ri- 
chiamo alle armi di assessori e deputati, dice che, in questo 



(l^ Carapkllb : Di alcune questioni oui da luogo V interpreiagione del 
B, Decreto 27 maggio Ì9i5, n, 744 ecc., l, in Baeeegna Comunale, n. 23 
del 15 dicembre 1915, pag. 714. 
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caso, le Giaute e le Deputazioni saranno completate con l'ag- 
gregazione dei più anziani fra i consiglieri in carica. Ora, 
l'aggregazione non è certamente una sostituzione^ né una no- 
mina definitiva; per ciò, se ne deve .dedurre che gli asses- 
sori e i deputati chiamati sotto le armi — senza distinzione — 
rimangono in carica ». 

Kel medesimo senso, avvertendo che non trattasi di so- 
stituzione, ma di completamento delle Giunte municipali con 
l'aggregazione dei consiglieri più anziani, scrivea il Pelle- 
grini: (1) « Anche in questo comma si parla di assessori im- 
pediti per servizio militare, non di decaduti ». 

Ed il Vacchelli (2), circa il dubbio che la legge avesse 
creato uno stato di legale impedimento, e cioè, che il decreto 
luogotenenziale avesse creato quello stato di sospensione nel- 
l'esercizio delle funzioni di consigliere^ di assessore, di sin- 
daco, di deputato provinciale, che corrisponderebbe alla so- 
spensione dell'esercizio del diritto elettorale, chiaramente os- 
servava che « questi dubbi sono rimossi dal riflesso che il 
decreto nulla dice per le funzioni di assessori, di sindaci, di 
deputati provinciali, i quali, se chiamati alle armi, vengono 
semplicemente suppliti o dagli altri assessori e deputati pro- 
vinciali supplenti, o, occorrendo, dai consiglieri più anziani » 

« Lo stato, quindi, di sindaci, di assessori, di deputati 
provinciali, che sono semplicemente suppliti durante Yimpe 
dimento per il servizio militare^ dimostra che si tratta sola 
mente della loro materiale assenza; che se essi anche tempo 
rancamente, ritornano, potranno riprendere il loro posto nelle 
amministrazioni alle quali appartengono, ...sieno soldati o uf- 
fidali (il decreto non distingue) ». 



fi) Pellegriki : Il richiamo alle armi agli effetti della permanenga in 
carica dei membri delle Amminiatragioni comunali, in Rivista Amministrati- 
va, 1916, pag. 707. 

(2) Vacchelli : Eleggibilità e legittimo impedimento di consiglieri, cu- 
sessori, sindaci e deputati provinciali chiamati alle armi, in Rivista Ammi^ 
nistrativa, 1916, pag. 566. 
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Dunque, senz'altro aggiungere, possiamo ben asserire 
che il Sindaco, V assessore, il Presidente della Deputazione 
provinciale ed i deputati provinciali richiamati alle armi, 
col grado di ufQciali o sottonfficiali o soldati, non decadono 
dalla carica, né rimangono temporeneamentiC sospesi dall'e- 
sercizio della rispettiva funzione. Essi conservano pienamente 
la carica e possono disimpegname le funzioni in tutti i mo- 
menti in cui il servizio militare non l'impedisca, nel senso, 
cioè, che non sia di materiale ostacolo; si che, trovandosi 
nella medesima residenza in cui ha sede 1' Amministrazione 
alla quale appartengono, o per destinazione militare, o in li- 
cenza anche brevissima, o per qualsiasi altra causa, possono 
esercitare le funzioni di Sindaco, assessore ecc. 

E valgano per i sindaci, gli assessori, i deputati provin- 
ciali ed i rispettivi presidenti tutte le considerazioni che, a 
suo tempo, svolgemmo circa i consiglieri sotto le armi, a pro- 
posito della loro condizione giuridicomilitare, se, cioè, sieno 
richiamati alle armi o volontariamente arruolati, se dispen- 
sati, o esonerati, se in congedo, o in licenza, ecc. 

174. — Una speciale menzione dobbiamo fare del Sin- 
daco e del Presidente della Deputazione provinciale. Il de- 
creto si occupa del funzionamento dei Consigli, delle Giunte 
e delle Deputazioni; non fa alcun cenno del Sindaco e del 
Presidente della Deputazione provinciale. Ora, se noi riguar- 
diamo la figura giuridica di costoro per effetto del loro ri- 
chiamo alle armi, non abbiamo che a (considerarli quali con- 
siglieri, così come essi sono; quindi il richiamo o anche l'as- 
sunzione volontaria in servizio militare lascia la loro perma- 
nenza in carica; non decadenza, non giuridica sospensione 
dall'esercizio dalla rispettiva funzione^ ma solo un materiale 
impedimento. 

E quanto all'esercizio delle funzioni, tale impedimento 
da luogo all'applicazione delle norme relative alla supplenza 
del Sindaco, (art. 157 legge comun. e -provine, t. u. 1915) e 
del Presidente della Deputazione (art. 256). Tali supplenze 
si verificano in tutti i casi di assenza o impedimento dei ti- 
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tolari, senza specificazione di criterio alcano per la causalità 
che dà luogo all'assenza ed all'impedimento. E poiché, né per 
Pana, né per l'altro é richiesta motivazione o giustificazione 
alcuna (1) in caso di volontarietà, né si ammette controllo al- 
cuno (2), a maggior ragione ha luogo la supplenza nei modi 
ordinari dalla legge prescritti, cioè, o per virtii di legge o per 
scelta (3), nel caso in cui vi sia un impedimento legalmente 
riconosciuto, quaPé quello prodotto dal servizio militare. 

Da ciò, chiara emerge la non necessità di provvedere nella 
speciale contingenza della guerra al caso di richiamo alle ar- 
mi dei Sindaci e dei Presidenti delle Deputazioni provinciali. 

175. — Quanto al Sindaco, però, ricordiamo che, mal- 
grado la legge abbia in tutti i casi previsto la supplenza, 
pure, quand'egli appartenga alla milizia ticrri tonale, é con- 
sentita la dispensa, ove il Prefetto riconosca e dichiari, sotto 
la sua perdonale responsabilità, che P opera del Sindaco, nella 
persona che riveste la carica titolare, é assolutamente. neces- 
saria per il regolare andamento delP ufficio. 

£), senza dubbio, un'eccezionale disposizione che si è vo- 
luto dettare per un riguardo speciale e forse per la eventuale 
necessità che la persona continui nell'esercizio delPimportante 
carica. Il Sindaco, infatti, come il Consiglio e la Oiunta, è 
organo istituzionale del Comune (4), ed é anche funzionario 
indiretto dello Stato (5). « Organo integratore della capacità 
attiva dell'ente » (6), il Sindaco é un cittadino speciale (7), 



(1) Sarbdo : op, dt,, voi. VI, p. 2^, n. 2829, pag. 545 ; Meloni : 
In tema di supplenza del Sindaco, in GiusiiMia Penale, 1913, fase. 42-43. 

(2) Sterio : La Giunta Municipale, Messina 1906, n. 682, pag. 687. 

(3) Persico: Principi di Diritto Amministrativo, op. oit., 4« ed., vo- 
lume I, pag. 354. 

(4; Romano : Principe oit,, n. 132, pag. 157; Mottura : La natura 
giuridica del Comune, op. eli., pag. 47. 

(ò) Jblliner : Sistema dei diritti pubblici subbieitivi, op. cit., pagi- 
ne 204-205. 

(6) Orlando : Principi cit,, n. 362, pag. 233 e n. 367, pag. 236 ; 
Zambotti: Il Sindaco nel diritto positivo italiano, Firenze 1915, pag. 25. 

(7) Hauriou: Préois de droit administratif, op. cit., pag. 588. 
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cbe^ posto « a capo della comnnità, possiede il supremo po- 
tere esecativo del Comnne » (1)^ di cui è il « braccio di 
azione » (2) e rappresenta, quindi, come dice il Moreau (3), 
« Pautorité règlementaire la plus importante de la Gommune ». 
Per vero, « il Sindaco è per eccellenza la personificazio- 
ne della corporazione, municipale » (4), e al di sopra del Con- 
siglio comunale, di cui è il Presidente (5), ba, in qualità anche 
di ufficiale del Governo, il potere d' ordinanza (6) ; onde, a 



(1) Stein : La Soienga della Pubblica AmminisiraMiane, nella BibUoi, 
di SoienMe Polit. e Ammin., II Serie, voi. I, Torino 1897, pag. 301. Scrìve 
il Caldara : n Comune e la $ua amministraMione, Boma 1915, pag. 46, 
ohe « le funzioni del Sindaco, quale capo dell' Amministrazione comu- 
nale, sono rappresentative f direttive e sopratatto esecutive ». 

(2) Santangblo Spoto : La burooraMia ed il Governo Parlamentare, 
nella Bibl. di Soiense Poi. e Ammin., II Serie, voi. yill, Torino 1902, 
pag. 401, scrive: « Se il Consiglio rappresenta la mente della persona- 
litÀ del Comune, il Sindaco, il braccio, Fazione. 

(8) Moreau: Le ròglement administratif, op. cit., n. 301, pag. 476. 

(4) Vauthier : Il Governo locale delV Inghilterra, nella Biblioteca di 
Sdenee Polit, e Ammin,, II Serie, voi. Ili, Torino 1896, pag. 1484. 

(5) Vorrebbero tolta al Sindaco la presidenza del Consiglio, San- 
TANGELO Spoto: op, oit., n. 252, pagg. 401-402; Nardi: I partiti am- 
ministrativi nella funzione del Comune, op. oit., pagg. 24-25. Scrive, in- 
vece, Telesio, in Appendice al Manna: Principi di Diritto Amministra- 
tivo, op. oit., voi. I, pag. 264, cbe il Sindaco « è il presidente naturale 
del Consiglio comunale ». 

(6) Scrive il Borbi : Le funsioni del Comune Italiano, nel Trattato Or- 
lando, op. cit., n. 88, pag. 193, ohe « le ordinanze costituiscono gli atti 
tipici del Sindaco, così come le deliberazioni costituiscono gli atti ti- 
pici del Consiglio ». Ed il Cammeo : Sanità Pubblica, parte l, nel Trat- 
tato Orlando, voi. lY, p. 2% n. 44, pag. 286: « Questa è una facoltà di 
provvedimento singolo praeter legem, che completa nell' autorità locale 
la facoltà regolamentare praeter legem dei Consigli comunali ». 

Sul potere d' ordinanza del Sindaco ed a qual titolo egli lo eserciti, 
cfr. Carullo : Dei provvedimenti d* urgenza del Sindaco, in Legge, 1885, 
II, 607 ; SORO Delitala : Le attribuzioni del Sindaco come ufficiale del Go- 
verno, in FUangeri, 1889, I, 406 ; Campoqrande: Il Sindaco nelle leggi 
italiane, Torino 1893 ; Tchernoff : Du pouvoir règlementaire dee maires, 
Paris 1899 ; Sa redo : Dei provvedimenti contingibili e urgenti del Sindaco, 
in Legge, 1893, II, 244; Frezzini : Sindaco, in Digesto Italiano; Landi: 
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ragione, tuttavia circondato dalla garanzia amministrativa (1), 



La qualità del Sindaco nei provvedimenti con tingibili ed urgenti, in Man. 
Ammin., 1906, pag. 321; Forti: Le attribuzioni del Sindaoo quale uj/lciale 
del Governo, in Giurieprudenza Jioitaiui, 1905, I, 115, riprodotto in Studi 
e queitioni di Diritto Amminietrativo, Torino 1906, pagg. 1-57; Bonaitdi: 
Dei provvedimenti d'urgenza del Sindaco, Torinq 1907; Caruso Inghiixk- 
ri: La potestà d'ordinanza del Sindaco, ìuFiìangeri, 1908, pag. 481; Gior- 
gi: I provvedimenti contingibili e urgenti del Sindaco, in Legge, 1909, co- 
lonna 1946 ; Guarino : I provvedimenti d* urgenza del Sindaco,' in Legge, 
1909, col. 564; ÌIarchi: Gli uffici locali ecc., op. cii., oap. XIII; Rota : 
Note di Diritto, l, Torino 1910, ed altri scritti minori. 

(1) Art. 158 legge comunale e provinciale t. u. 1915. Diciamo tut- 
tavia, essendo noto qnanto sia avversato l' istituto della garanzia am- 
ministrativa. Ne scrissero recisamente contro Saredo: Trattato deUe leg- 
gi, Napoli 1871, nn. 769-773; Manfrin : Il sistema municipale inglese e 
la leggtt comunale e provinciale italiana, op. cit., capit. BesponsabUità, 
pag. 493 e segg.; Borsari: Dell'azione pubblica, pag. 414 e segg.^ So- 
nasi : Della responsabilità penale e civile dei ministri e degli altri uffi- 
ciali pubblici ecc., Bologna 1874, part. I, capo IV; Conti: 71 Sindaco nel 
diritto amministrativo italiano, Napoli 1875, n. 216 e segg., pag. 336 e 
^SS'y Scolari : Diritto amministrativo, 2* ediz., n. 337 e segg.; Borsari 
e Caso RATI : Codice di procedura penale commentato, Milano 1873, voi. I, 
$ 42 e segg.; Nocito : JProlegomeni alla filosofia del diritto, cap. VII, $ 50 
e segg.; BoGGiO: Commento alla legge comunale e provinciale 23 Ottobre 
i859, art. 8; Miceli : Le guarantigie dei pubblici funzionari, Catania 1896, 
pagg. 138-145 ; Meucci ; Istituzioni di diritto amministrativo, ed. 5*, op. 
cit., pag. 227 e segg.; Moscatelli: L'autorizzazione a procedere contro 
i pubblici ufficiali, in Rivista Penale, voi. XLI, pagg. 44-51 ; Orlando : 
Teoria giuridica delle guarentigie della libertà, nella Bibl. di Sdenz. Polii., 
I Serie, voi. V, Torino 1890, pag. 1040 ; GiRiODi : La responsabiUtà 
penale dei Ministri ecc., Roma 1896, estr. dalla Legge, 1895, I, fascico- 
lo 20-21, pag. 35 ; Namias : Autorizzazione a procedere, in Digesto Ita- 
liano, n. 105 e segg.; Raggi: La responsabilità civile dei pubblici ufficiali 
amministrativi. Piacenza 1899, pag. 132 e segg,; Giriodi: I pubblici uf- 
fici e la gerarchia amministrativa, op. cit., n. 122 e segg., pag. 405 
e segg. 

Si pronunciarono a favore della garanzia amministrativa, gli scrit- 
tori francesi, in generale, Vivien: Études administratives, Paris 1852, 
voi. I, pagg. 267-268 ; Foucart : Élements de droit administratif, Paris, 
1855, voi. I, pag. 163 ; Cormenin : Droit administratif, t. I, pag. 344; 
Ledru-Rollin : Fonction Pubi., n. 330 a 405 ; Dufourt: Droit admini- 
stratif, II, pag. 2227 ecc. E da noi, Drago: Questioni di diritto comunale, 
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fu giastamente ritenuto « la più alta possanza del paese » (1). 

Così essendo, può effettivamente accadere che, in date 
contingenze, il Prefetto riconosca che chi riveste la carica 
di Sindaco sia necessario, indispensabile, insostituibile, in un 
dato momento. 

Diciamo, in date contingenze ; per vero, non trattasi di 
dispensa di diritto. Infatti, allo specchio E, allegato al de- 
creto ministeriale 22 maggio 1915, emesso in esecuzione al- 
Part. 5 del E. D. 13 aprile 1911, n. 374, troviamo compresi i 
Sindaci, ma la dispensa è subordinata al fatto che « il Prefetto 



pag. 227 e segg. ; Saluto : Commenti al Codice di procedura civile, 3* ed. , 
pag. 516 e aegg, ; Komano à.: H Sindaco del Comune Italiano, Napoli, 
1885, pag. 236 ; Jemolo: Nogioni di diritto amministrativo ecc. p. 121. 

Sono pnre annoverati tra i fautori della garanzia amministrativa i vari 
commentatori della legge comunale e provinciale: Db Sterugh, Asten- 
go, Magni, Caroncini, Arabia e Correa, Serpieri ed altri; ma, come 
ben scrive il Qiriodi : op. cit., pag. 409, in nota, la loro adesione non 
assurge a critica scientifica. Pnre, sono contrari : Bufalini : Commento 
teorico - pratico legge 1865 g op. cit., pag. 57-58; Santini: Codice dei Co- 
muni e delle Provincie, op. cit., pagg. 70-72 ; Mazzoccolo : op» cit., edi- 
zione Sa, pagg. 19-21 ; Magnani : La legge comunale e provinciale anno- 
tata eistematicamente, op. cit., pag. 587. Recentemente ha scritto a fa- 
vore Cecchi : La garangia amministrativa del Sindaco, Firenze 1914. 

È da notare che il Saredo, contrario all'istituto nel suo Trattato 
delle leggi, si è, poi, pronunciato per la conservazione, purché riformato, 
nel senso di « conciliare la legittima libertà d'azione necessaria al rap- 
presentante del potere esecutivo, con le guarentigie dovute al diritto 
dei cittadini > (La legge comunale e provinciale commentata, ed. 2*, voi. lY, 
nn. 368-371, pag. 215 e segg.. cfr. la nota a pag. 216), aderendo con ciò 
all' opinione già manifestata dal Persico : Principi di diritto ammini- 
ttrativo, op. cit., ed. 4*, voi. I, pag. 293. 

(1) Db Bosellt db Lorgues : Il libro dei Comuni, voi. II, traduz. 
Baoioppi, Napoli 1852, pag. 119. Contro 1' eccessivo potere dei Sindaci, 
c£t. Turieixo : Governo e governanti in Italia. Fatti, ediz. 2*, Bologna, 
1889, pag. 206 e segg. Vorrebbe anche diminuite le attribuizioni del 
Sindaco, da dividersi col funzionario di carriera preposto agli uffici 
amministrativi, il Presutti, in Commento eietematieo alla nuova Ugge oo- 
munale e provimsiale, voi. II, op. cit., n. 464, pag. 117. Sui poteri del 
Sindaco, in rapporto alle attribuzioni di vigilanza del Prefetto, cfr. Db 
Gennaro : Il Consiglio Superiore dei Comuni, Milano 1908, pag. 19-20. 

23 ~ Di Gbnnabo : FumnonametUo Amm. Oom. é Prov, 
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faccia la dichiarazione di cai all'ultimo comma dell'art. 5 » (1). 

176. — A differenza di quanto si disse circa i consiglieri, 
per i sindaci, i presidenti delle Deputazioni, gli assessori, i 
deputati provinciali, potrebbe- sorgere la questione, facile a 
risolversi, se sia giuridicamente ammessibile la nomina ad 
una di tali carìche del consigliere com. o prov. già legalmente 
impedito per servizio militare. 

La soluzione scaturisce direttamente dal sistema che la 
legislazione transitoria di guerra ha confermato. Ammessa la 
eleggibilità a consigliere del militare, sia anche soldato, ed 
esclusa la decadenza e la giuridica sospensione dalle funzioni 
del consigliere, sindaco, assessore, deputato provinciale, ecc. 
che trovasi sotto le armi, <c se no trae la illazione che il 
Consiglio comunale potrebbe nominare sindaco un consigliere 
che sia stato richiamato alle armi. Detto sindaco potrà tro- 
varsi nella materiale impossibilità di assumere tosto l'ufficio 
e dovrà essere nel frattempo supplito, ma sotto l'aspetto legale 
sarà valida l'elezione e non si potrà pensare che il decreto 
luogotenenziale contenga delle limitazioni che non ha affatto 
inteso di prescrivere e che ognuno comprende quanto sareb- 
bero politicamente inopportune nel momento nel quale la 
Nazione sente maggiore riconoscenza e gratitudine verso l 
propri soldati» (2). L'illazione è evidente, come non potrebbe 
negarsi quella contraria a coloro i quali sostengono l'oppo- 
sta tesi della ineleggibilità e decadenza (3). 



(1) Il compilatore è caduto in una irapTeoisioney intendendo rife- 
rini al secondo comma, che era 1' nltimo, del decreto 13 aprile 1911, 
n. 374 sulle dispense. Ma tale secondo comma è stato modificato ool 
R. D. 18 maggio 1915, n. 668 e sostituito con due diversi comma, ohe 
diventano; quindi; secondo e terzo comma e questo sarebbe l' ultimo. 
Ma in queet' ultimo comma sono contemplate le dispense di diritto, 
mentre quelle, per le quali è apposta la condizione della dichiarazione 
del capo ufficio, sono richiamate uel comma precedente, che sarebbe, do- 
pò la modifica, il secondo e non V ultimo. 

(2) Yacchelli : op» eiU, in Biv. oit., pag. 566-567. 

(3) Nomina a Sindaco, quesito n. 18, in BivUta dei Comuni, delle 
Provifioie e delle Opere Pie, n. 9 del 30 settembre 1916, pag. 287. Am- 
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177. — Se trattasi di elezione a sindaco o presidente 
della Deputazione provinciale, non assumendo l'ufficio^ per 
l'impedimento materiale prodotto dal servizio militare, si fa 
luogo alla supplenza, secondo le disposizioni di legge sopra- 
richiamate, supplenza assolutamente indispensabile, trattandosi 
del rappresentante della personalità giuridica dell'ente (1), e 
quindi di funzione pubblica che non può subire interruzione. 

L' impedimento, però, deve consentire al consigliere mili- 
tare eletto sindaco o presidente di prestare quel giuramento, 
in origine copiato dal giuramento dei deputati (2), ma tuttavia 
prescritto dagli art. 150 e 246 della legge com. e prov., 
malgrado da tempo si sia auspicata l'abolizione di tale for- 
malità (3). Biteniamo, a tal uopo, che il termine di un mese, 
di cui nel secondo comma del suddetto articolo 150, non 
sia applicabile per la sanzione della decadenza, essendo tale 
termine condizionato al legittimo impedimento. E legalmente 
impedito trovasi, appunto, il consigliere militare eletto sin- 
daco o presidente, che non può prestare quel giuramento, 
tuttavia ritenuto « come una guarentigia per il retto fun- 
zionamento dell' fifficio » (4). 

Fino a quando il giuramento non sia prestato, non si 
ha impedimento, ma assenza del Sindaco o Presidente, nel 
senso di mancanza, e quindi la supplenza ha luogo col solo 



measo ohe non si possa essere eletti consiglieri o oonserrarne 1' ufficio, 
tanto meno si pnò dire per « qnello di Sindaco ohe importa assai più 
Ip'avi attribnsioni e maggiori responsabilità ». pag. 288. 

(1) Romano A.: Il Sindaco nel Comune Italiano, op. oit., pag. 37 
e 2&5. 

(2) Dalla legge 30 dicembre 1882, n. 1151. Manfridi: Autarchia co- 
munale, Monopoli 1911, pag. 61. Cfr. anche, Pardo: il giuramento pat" 
lamentare, Storia e dottrina, Arplno 1916. 

(3) Conti: Il Sindaco nel Diritto Amministrativo Italiano, op. cit., 
pag. 163; Barbieri: Lo Stato ed il Comun$ nelle queetioni della tuula 
amminietrativa e della nomina del Sindaco, Bologna 1886, pagg. 257-263. 

(4) SOLAZZI : Del Diritto elettorale politico, II, La Volontà, Bologna, 
1910, n. 23, pag. 73. 
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criterio dell' anzianità, non potendovi essere assessore dele- 
gato dal Sindaco. 

n consigliere militare eletto Sindaco e che abbia prestato 
giuramento, senza assumerne poi le fonzioni, può nominare 
l'assessore delegato f Riteniamo di si. In primo luogo^ la 
legge, ponendo la condizione del giuramento prima di entrare 
in funzione, non fissa alcun atto concreto dal quale debba 
risultare l'assunzione delle funzioni di sindaco. In secondo 
luogo, la qualità giuridica di sindaco non è subordinata 
al materiale disimpegno di alcuna funzione. Vero è che la 
delegazione deve esser fatta per iscritto e partecipata all'au- 
torità governativa, come dispone l' art. 67 del vigente rego- 
lamento com. e prov. 11 febbraio 1911; ma non è disposto 
che tale atto scritto di delegazione sia compiuto nella sede 
municipale, con l'assistenza del segretario o altrimenti. 

178. — Per quanto riguarda gli assessori ed i deputati 
provinciali, la nomina del consigliere militare ad uno di tali 
uffici non apx)orta conseguenza alcuna. Pur essendo il consi- 
gliere sotto le armi impedito dal servizio militare a disim- 
pegnare il nuovo ufficio, P elezione, come si disse, dal punto 
di vista legale, è pienamente valida. Yale a dire che il nuovo 
assessore o deputato, assente per servizio militare, sarà so- 
stituito nelle votazioni da un assessore o deputato supplente, 
ove ne sieno rimasti, diciamo così, ancora disponibili, per ef- 
fetto di altri assessori o deputati effettivi assenti o impediti. 
In caso contrario, l'elezione non avrà conseguenza alcuna, 
salvo quella di rendere piti difficile il funzionamento della 
relativa Amministrazione, sino a quando, come vedremo, non 
ricorra 1' applicazione del quarto comma, art. 1 del vigente 
decreto 4 gennaio 1917, di cui ci occupiamo. 



Capo II. 

Condizioni percliè abbia luogo il completamento 
della Giunta o Deputazione. 

SOMMARIO : — 179. Causalità, qualitativamente considerata, ohe pro- 
duce 1' assenza dell' assessore o deputato. — 180. Causalitài quan- 
titativamente considerata: limiti di efficienza della riduzione a pro- 
muovere il completamento. — ISl. Valutazione del numero legale.— 
182. Il raggiungimento del quorum in tempi normali ; la questione 
dei supplenti. ~ 183. Ristrétti limiti di applicabilità del decreto. — 
184. Casi estremi d' impossibile funzionamento per difetto del de- 
creto. — 185. Casìstica delle cause producenti la riduzione: a) cau- 
se militari; b) cause non militari. — 186. e) Cause militari e non 
militari insieme concorrenti. *- 187. Le normali elezioni di asses- 
sori o deputati mancanti. 

179. — Quando si legge, nella . disposizione in esame, 
che « le Giunte municipali e le Deputazioni provinciali... 
saranno completate ecc. », si va tosto all' idea che, comun- 
que, la legge provveda a tutti ì casi, in cui la Giunta o 
la Deputazione resti incompleta; vale a dire, in tutti quei 
casi nei quali si avveri la mancanza di un assessore o di 
un deputato, per cui si ha incompletezza del corpo. Cosi, 
però, non è; la legge provvede soltanto al caso estremo. 

Prima indagine da fare è quella relativa all'esame della 
causa che ha prodotto 1' assenza dell' assessore o deputato. 
Ed anche qui^ fa d'uopo distinguere le cause che diciamo 
ordinarie, normali — per dire che possono aver luogo a 
prescindere dalla guerra, e cioè: dimissione, morte o deca- 
denza — da quell'altra, che ha inspirata l'odierna legislazione 
transitoria: il servizio militare. 

Proprio in tal punto, si rileva una differenza — l'unica 
alla quale accennavamo — tra il terzo comma, art. 1, del 
decreto 27 maggio 1915, n. 744 ed il quarto comma del vi- 
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gente decreto 4 gennaio 1917, n. 89. Quello si riferiva alla 
« causa indicata nel primo comma », vale a dire « per ef- 
fetto di chiamate alle armi »; questo si riporta alle « cause 
indicate nel precedente comma », cioè, « per effetto di le- 
gale impedimento dipendente da servizio militare e per altre 
cause ». 

La differenza potrebbe ritenersi formale. Vedemmo come 
per comune interpretazione e giusta anche la circolare mini- 
steriale del 31 maggio 1915, n. 14600, si convenne che la 
condizione richiesta da quel primo comma « si verifica non 
solo quando la riduzione sia dovuta esclusivamente alle chia- 
mate in servizio militare, ma anche allorché queste, aggiunte 
ad altre cause (morti, dimissioni, decadenze), abbiano ridotto 
il Consiglio ». Oiò, come a suo tempo avvertimmo, non è 
veramente ovvio, siccome il Ministero ritenne; ma conduceva 
alle giuste differenziazioni del Oorso, il quale, non negando 
l'importanza delle cause concomitanti (morti, dimissioni, de- 
cadenze), richiedeva che il richiamo alle armi debba essere 
la causa efficiente, determinante la riduzione. 

Ciò, invero, poteva dirsi della disposizione di cui al terzo 
comma, art. 1 di quel decreto, nei riguardi delle Giunte o 
Deputazioni. Ma tale questione non ha piii ragion d' essere 
ora/ con la modifica apportata, per cui, nel nuovo decreto, la 
causalità della riduzione dei membri della Giunta municipale 
o della Deputazione provinciale è generale, per effetto, cioè^ 
della guerra e per altre cause. 

Ciò vale per quanto riguarda, diciamo così, la qualifica 
della causalità, o la causalità qualitativamente considerata. 

180. — Passiamo, ora, alla causalità quantitativamente 
riguardata, vale a dire, ai limiti entro i quali la causalità 
della riduzione sia efficiente a promuovere l'applicazione del 
decreto. Ivi, si legge che il completamento ha luogo quando 
« le Giunte municipali e le Deputazioni provinciali, per le 
cause indicate nel precedente comma, non possono funzionare 
neanche con l'intervento dei membri supplenti ». 

Ora, quando è impossibile tale funzionamento f Bviden- 
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temente quando il namero dei componenti^ impos8ibiIita.ti a 
intervenire per inesistenza o per legale impedimento, sia tale 
da non essere possibile il raggiungimento del numero legale. 

Per la Giunta, dice l'art. 138 della legge comunale e 
provinciale t. u. 1915, secondo comma, cbe « le sue delibe- 
razioni non sono valide, se non interviene la metà dei membri 
ohe la compongono e se questi non sono almeno in numero 
di tre »; mentre, « per la validità delle deliberazioni della 
Deputazione provinciale, si richiede l'intervento della m^iggio- 
rama dei membri che la compongono » (art. 252 t. u. suddetto). 

Sussiste, tuttavia, come si vede, un diverso criterio tra 
i due quorum: la metà per la Giunta, la maggioranza, cioè, 
la metà piti uno, per la Deputazione. La differenza è dovuta 
a un difetto di origine, essendo ancora rimasta la prescrizione 
della maggioranza fissata nell'art. 185 della legge 20 marzo 
1865, per la necessità di avere allora la maggioranza nume- 
rica dei membri della Deputazione, occorrente, in quell'epoca, 
all'esercizio delle sue funzioni tutorie e giurisdizionali; ma, 
come ben avverte il Saredo (1), tale maggioranza « non vi è 
piti motivo di conservare ora, essendo assai più razionale 
quella dell'art. 134 (ora 138), relativa alle deliberazioni della 
Giunta comunale ». 

181. — Bicordiamo cbe l'espressione: «dei membri che 
la compongono » fece sorgere il dubbio se trattasi del nu- 
mero dei componenti di fatto, o dei componenti di diritto. 
Ma per vero, tolta l'erronea interpretazione data dai non re- 
centi commentatori, come, ad es.. Santini (2), Magni (3), 
Merla (4), tratti in inganno dal non aver trovato nella legge 
il vocabolo assegnatiy usato dalla legge perii quorum del Con- 



ci) Saredo : op. di., voi. Vili, n. 298, pag. 195. 

(2) Santini : Codice dei Comuni e delle Provincie, op. oit.; voi. I, ar- 
ticolo 119, pag. 414. 

(3) Magni : Commento alla legge oom. e prov», art. 119 (t. a. 1889), 
^' ^f V^S' ^^1« V. anche art. 215; n. 1. 

(4) Merla: La Giunta Municipale, in Digeeto Italiano, voi. Xll, n. 95, 
pag. 293. 

3* 



360 PARTE lY. -~ FUNZIONAM. DELLE GIUNTE E DEPUTAZ^ 

sigilo, ormai, non v'ha più dubbio che il numero legale, sia 
per la Giunta che per la Deputazione, vada determinato sul- 
la base dei componenti di diritto. 

E noi già dimostrammo (n. 42 e 66) la fondatezza del 
principio generale che, in tutti i casi in cui nella legge man- 
chi alcuna specifica indicazione, il quorum ripone il suo ter- 
mine di relazione nel numero dei componenti di diritto, 
cioè degli assegnati, siccome un numero fìsso, al quale ta- 
citamente la legge intende riferirsi, in luogo dei componenti 
di fatto o assemblea reale, che è numero variabile. 

« Dicendo dei membri che la compongono^ vuoisi inten- 
dere dei membri ordinari che debbano costituirla secondo 
l'art. 240 (ora 247) ». Così il Mazzoccolo (1), e parimenti il 
Saredo (2), lo Storio (3), ecc. 

Ma, appunto, riferendoci all'art. 247 per la Deputazione, 
e corrispondentemente all'art. 135 per la Giunta, « l'espres- 
sione della legge potrebbe condurre alla conseguenza che 
debba tenersi conto anche 'dei supplenti. In&tti^ se all'arti- 
colo 134 (ora 138), che parla dei meìnhri che compongono la 
Giunta, si mette a riscontro l'art. 131 (ora 135) che dice 
« la Giunta municipale si compone di.... assessori.... e «t^- 
plenti », si è tentati di concludere che la metà debba calco- 
larsi sul numero complessivo » (4). Su questa questione, però, 
non v'ha discordanza di sorta, nessuno dubitando che^ mal- 



(1) Mazzoccolo : La nuova legge oom. e prov., ed. oifc., commento 
art. 241 (ora 252), pag. 685. Abbiamo volato riportare il commento del 
Mazzoccolo, anziché quello forse più esauriente del Saredo o dello Sto- 
rio, in quanto che il Mazzoccolo, all' art. 134 (ora 188), pag. 364, per 
la Giunta, scrive : •« 1 votanti debbono essere almeno la metà dei mem- 
bri ohe 8ono in oarioa ». Data la contraddizione, col commento dell' ar- 
ticolo 241, riteniamo si tratti più di una imprecisione, che di una vera 
opinione. 

(2) Sarbdo : op, dt,, voi. VI, parte 2*, art. 184, pag. 126, n. 1829 
e più distesamente, voi. Vili, art. 224, n, 299, pag. 195-196. 

. (8) Stbrio: La Giunta Municipale oit,, n. 125, pag. 129-180; SAirri: 
La Guida delV aeeesaore comunale, Pavia 1915, pag. 27. 
(4) Stbrio : op, oit,, n. 126, pag. 180. 



K 
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grado le molteplici questioni fatte sull'intervento e sai voto 
dei supplenti, comunque, essi sono istituiti ad integrazione 
degli effettivi mancanti o non intervenienti. Dunque, la metà 
per la Giunta e la maggioranza «per la Deputazione vanno 
computate sul numero dei membri effettivi assegnati, tenendo 
anche conto rispettivamente del Sindaco (1) o del Presidente. 

182. — Ora, posto ciò, stante V istituto dei supplenti, 
è assai difficile che non si raggiunga il numero legale, perchè, 
se è vero che questo viene fissato nella metà o maggioranza 
dei membri effettivi, d'altra parte, è anche vero che, agli ef- 
fetti della probabilità complessiva d' intervento, il quorum 
non è stabilito nella misura del cinquanta per cento, bensì 
di circa un terzo. Infatti, si ricordi che i supplenti non con- 
corrono a formare il numero legale di diritto, ma sono effi- 
caci, quelli intervenuti in mancanza degli effettivi, a formarlo 
di fatto. Così, un Comune di cento mila abitanti ha una 
Giunta composta, oltre il Sindaco, di otto assessori effet- 
tivi e quattro supplenti, in tutto tredici membri; mentre il 
numero legale è semplicemente di cinque, cioè, poco più del 
terzo. E così in generale, salvo solo il caso dei piccoli 
Comuni (2). 

L'art. 57, poi, del nuovo regolamento del 1911, dispo- 
nendo l' intervento di tutti i supplenti in tutti i casi, ha 
posto- fine ad una dibattuta controversia (3). Ciò, veramente. 



(1) Santi : AttraverM VAmminisiraziane comunale. La Guida dell' Js' 
sesiore comunale, op. oit., pag. 29. 

(2) Infatti; al quorum di metà dei compoDentì è apposto il limite 
minimo, sogginngenvto la disposizione: « e se qaesti non sono almeno in 
numero di tre ». Ciò « rende singolarmente difficile la rianione della 
Giunta nei Comuni minori che hanno appena due assessori e due sup- 
plenti », come osserva Brunialti : Il Diritto Amminietrativo italiano e 
comparato nella scienza e nelle Istituzionif voi. I, op. oit., in Biblioteca dt., 
pag. 781. Nei tre è naturalmente compreso il Sindaco, come ben rileva 
PsBSica: Principi di Diritto amministrativo dt,, voi. I, pag. 350. 

(3) Saredo : op. ott., voi. VI, par. 2», nn. 1836 e 1837, pag. 128; 
Merla : op. cit.-f loc. cit.; Magnani : La legge com. ecc., op. cit., pagi- 
ne 363 - 364; Sterio : op. di., pag. 121 e tutti quasi i precedenti com- 
mentari. 
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snatara alquanto il concetto della supplenza^ secondo il qaale 
« il sostituto non possa e non debba entrare in funzione che 
per surrogare gli effettivi quando manchino» (1); ma ha 
molto agevolato la formazione del numero legale, non occor- 
rendo inviti specifici per supplenze, mentre devonsi per contro, 
invitare sempre tutti i supplenti in ogni riunione. E ben si 
può asseverare, che se per la Giunta e la Deputazione non è 
ammessa seconda convocazione — e non sarebbe davvero neces- 
saria — ciò è perchè la legge ha introdotto il sistema dei sup- 
plenti (2), di cui non va disconosciuta l'utilità (3). 

183. — Posto ciò, chiaro emerge che il decreto 4 gen- 
naio 1917, come quello del 27 maggio 1915, provvede solo 
al caso estremo in cui, le chiamate alle armi, in concorrenza 
coi posti vacanti (e si potrebbe dire solo quelle, essendo 
questi ben rari per la facilità a colmarli), sieno tante da 
ridurre le Giunte o Deputazioni quasi ad un terzo dei ri- 
spettivi componenti, totalmente considerati. Deve proprio av- 
venire che gli assessori e i deputati richiamati sieno nel 
numero di circa due terzi del rispettivo totale, perchè abbia 
luogo il completamento disposto dal decreto luogotenenziale. 

Il dire, così genericamente, come il Corso (4) scrivea, 
che « la condizione prescritta si verifica quando nella Giunta 
municipale o nella Deputazione provinciale sieno impediti, 
per effetto di chiamata alle armi, piti della metà dei membri 
che le compongono », non è, per vero, esatto. Infatti, o la 
metà è riferita ai soli componenti effettivi, ed allora, sosti- 
tuendosi alla metà di effettivi impediti i supplenti, la con- 
dizione non si è ancora verificata; o la metà si riferisce 
al totale dei membri, effettivi più supplenti, ed allora si 
incorre in altro errore, perchè la condizione si verifica 
quando gli impediti raggiungono quel numero che si ottiene, 
sommando la metà degli effettivi con tutti i supplenti, pre- 



(1) Merla : La Giunta Municipale oit,, in Dig, di,, n; 55, pag. 294. 

(2) Mazzoccolo : op. di,, art. 134, pag. 364. 

(3) SAin'i : op. oit,, pag. 19. 

(4) Corso: Provvedimenti etraordinari oiU, in Biv, Mt., pag. 358. 
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scindendo dalle qualità. Insomma, come si è chiaramente 
dimostrato, gli impediti, col computo suddetto, perchè la con- 
dizione si verifichi, debbono assommare a poco meno dei due 
terzi dei membri in totalità assegnati. 

n provvedimento pecca di quel grave difetto che da tutte 
le parti venne rimproverato al primo comma del primo de- 
creto, col quale si provvedeva ad un caso estremo di ridu- 
zione dei Oonsigli, caso rarissimo a verificarsi. 11 legislatore, 
coi successivi decreti, ha riparato a quella deficienza; ma ha 
mantenuto fermo il medesimo erroneo criterio dettato per il 
funzionamento delle Giunte e delle Deputazioni. 

In quanto la contingenza disciplinata si avvera assai 
difficilmente, si potrebbe bene asserire che il provvedimento 
non è giustificato. Esso, poi, ha tutti i difetti delle norme che 
si limitano a regolare i casi estremi ; sopratutto quello di 
non provvedere alle contingenze medie, che sono le piti co- 
muni e pur gravide di non pochi inconvenienti. 

Evidentemente, tutte le Giunte e le Deputazioni, che 
contano un forte numero di impediti per servizio militaE:e, 
senza che questi raggiungano il numero estremo occorrente 
I>er rendere impossibile, con tutti i membri non impediti, la 
formazione del numero legale, incontrano gravi difficoltà nel 
loro funzionamento, non potendo contare sull' intervento as- 
siduo di quasi tutti i membri non impediti. Ed appunto, a 
tali difficoltà, che sono divenute generali in tempo di guerra, 
il decreto non provvede. L' assottigliamento del numero, men- 
tre importa minor concorso di intelligenze nelle discussioni, 
d'altra parte, acuisce le gravi difficoltà che il numero legale 
si raggiunga, senza che la legislazione transitoria porga ri- 
paro. E tutto ciò è, senza dubbio, fomite di biasimo per 
P inefficace decreto. 

Occorreva, per contro, un provvedimento che, lungi dal 
disporre un mezzo rigido e fisso, come vedremo, disciplinando 
il solo caso estremo, avesse dettato dei temperamenti propor- 
zionati alle varie contingenze, così come ora si è fatto, per 
il funzionamento dei Oonsigli comunali e provinciali. 
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184. — Una prima questione, circa ài momento in cui 
la condizione debba intendersi avverata, nasce dalle asten- 
sioni. È noto cbe, per V art. 49 del regolamento com. e prov. 
1911, applicabile alla Oiunta per l'art. 58, ed alla Deputa- 
zione per l'art. 142 del medesimo regolamento, l'astensione 
ba una diversa valutazione agli effetti del numero legale, 
secondo che essa sia dovuta a legale impedimento (interesse) 
o meno. 

Kel primo caso, le relative astensioni, siccome qualificate 
da interesse proprio, dei parenti o affini (art. 290 legge co- 
munale e provinciale t. u. 1915), sono obbligatorie; onde 1 
consiglieri, che tale interesse hanno, si considerano come se 
non fossero presenti, e non vanno, quindi, computati nel nu- 
mero legale fissato per la validità dell'adunanza (art. 49 sud. 
primo comma) (1). Per contro, in caso di astensioni volon- 
tarie, quelle, cioè, non dovute ad alcun legale impedimento, 
i relativi consiglieri si computano nel numero necessario a ren- 
dere legale l'adunanza (art. 49, secondo comma). 

Ora, se una Giunta municipale, che funziona col numero 
minimo necessario prescrìtto per la validità delle sue adu- 
nanze. Cioè, con un numero di non impediti pari alla metà 
del numero degli effettivi al Comune assegnati, deve nel corso 
dello svolgimento della seduta trattare un affare, nel quale 
un assessore è obbligato astenersi, perchè interessato, onde 
viene a mancare il numero legale, si fa luogo all'applicazione 
del decreto 4 gennaio 1917 f Rispondiamo di sì, limitatamente 
però, a quell'affare; onde, in pratica, occorre sospenderne la 
trattazione per quella seduta ed invitare, per altra seduta, 
il consigliere anziano, il cui intervento si limiterà esclusiva- 
mente alla trattazione di quell'affare. Questa soluzione, senza 
dubbio legale, è tutt' altro che pratica. 

Se, per contro, uno degli assessori rimasti in funzione^ 
con l'intervento del quale si ottiene il numero minimo ne- 
cessario per rendere legale l'adunanza, non vuole partecipare 



(1) Cfr. quanto in proposito ei Borisse al n. 122, A) pagg. 225-22^. 
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alla trattazione di un detcrminato affare, od esce dall'aula 
allorché si inizia la discassione o prima della votazione, in 
tal caso, non solo la Giunta non può, per mancanza di nu- 
mero legale, trattare quell'affare, ma non può neancbe prov- 
vedere, facendo luogo all' applicazione del decreto luogote- 
nenziale, dapoichè il numero legale non viene a mancare per 
effetto di chiamata alle armi, o per altra causa producente 
legale impedimento. 

Ed ancora: una Giunta o una Deputazione funzionante 
in extremis^ nel caso in cui si ammali uno dei membri, non 
può più validamente riunirsi, durante la malattia di quel 
componente, né può avvalersi del decreto luogotenenziale 4 
gennaio 1917, non essendosi — per usare le parole del de- 
creto — la composizione numerica del collegio ridotta, per 
effetto di legale impedimento dipendente da servizio militare 
e per altre cause, ad un numero di membri inferiore a 
quello minimo prescritto dagli art. 138 e 252 per la va- 
lidità delle adunanze. 

185. — Altre questioni sorgono dall'esame delle cause per 
le quali le Giunte e le Deputazioni vengono ridotte in con- 
dizioni tali da non poter funzionare. Tutti *i casi possibili 
possono riunirsi in tre distinte classi, che esprimiamo in ter- 
mini generici: lo cause militari; 2** cause non militari; 3o cause 
militari e non militari insieme concorrenti. 

Nel primo cmOj quando^, cioè, tutti gli assessori o depu- 
tati assenti sieno impediti per servizio militare, non v'ha 
dubbio che devesi provvedere ai termini e nei limiti del de- 
creto luogotenenziale. Vero è che questo dispone per il caso 
in cui la riduzione sia « effetto di legale impedimento di- 
pendente da servizio militare e per altre cause » (quarto 
comma); ma per quanto il costrutto dell'espressione pare di- 
sponga, stante la particella cumulativa 6, per il solo caso 
in cui concorrano insieme le due causalità, pure lo spirito 
del decreto ci autorizza ad argomentare a fortiori col mezzo 
logico a maiori ad minus. Se in eo quod plus est s&inper inest 
et minuSy consentendo il legislatore il provvedimento ecce- 
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zionale, allorquando la causa inspiratrìce del decreto, il ser- 
vizio militare, sia congiunta con altre, a maggior ragione 
si è autorizzati a ricorrervi, quando la causa efficiente sia 
l'unica determinante l' anormale situazione alla qnale si vuo- 
le provvedere. 

Nel seconéU) oasOj allorquando, cioè — caso davvero non 
comune — si tratti di assenze tutte dovute a cause non mi- 
litari: dimissioni, decadenze, morti, quando, cioè, si abbiano 
inesistenze piii che assenze di assessori o deputati^ allora si 
dovranno applicare le regole comuni della sostituzione (1). Il 
decreto, in tal caso, non dispone menomamente, quindi si 
provvede coi mezzi ordinari, salvo si voglia sostenere la tesi — 
alla quale assolutamente non accediamo, e della quale par- 
ticolarmente ci occuperemo in seguito — che, cioè, durante lo 
stato di guerra e per effetto del decreto in esame, sieno impe- 
dite le difinitive sostituzioni con regolari nomine di assessori. 

186. — Kel terzo caso, infine, si hanno cause miste di 
legale impedimento, prodotte, cioè, da servìzio militare e da 
altre circostanze. 

Il decreto in esame è redatto in forma imperativa; esso 
dispone che « le Giunte municipali e le Deputazioni provin> 
ciali, che per le cause indicate nel precedente comma, non 
possono funzionare neanche con l' intervento dei membri 
supplenti, saranno completate ecc. >>. E le cause indicate nel 
comma precedente sono espresse con la frase già riferita: 
« per effetto di legale impedimento dipendente da servìzio 
militare e per altre cause ». 

Kon v'ha il menomo dubbio di trovarci proprio nel caso 
dal decreto previsto^ onde si adotta il provvedimento ecce- 
zionale dell'aggregazione provvisoria. 

Se non che, in pratica potranno presentarsi svariate ipo- 
tesi, per alcune delle quali, strano a dirsi, cade la indiscu- 
tibile soluzione alla quale si è pervenuti, malgrado la forma 



(1) In tal senso B. : // decreto 27 maggio Ì9i5, n. 744 y in Comiute 
Moderno, n. 6 del giugno 1915, pag. 259, il ohe, del resto, è ovvio. 
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imperativa dal decreto adoperata. Distinguiamo dae di tali 
ipotesi. 

Se in una Giunta municipale o una Deputazione provin- 
ciale, che funziona col minimo numero di membri neces- 
sari a raggiungere il numero legale, essendo tutti gli altri 
componenti impediti per servizio militare — sicché, sino a 
tal momento, non si applica il decreto luogotenenziale — 
vien meno un assessore o un deputato, per morte, dimis- 
sione, ecc., è obbligatoria l'applicazione del decreto, oppure 
si può procedere alla regolare sostituzione del membro venuto 
definitivamente a mancare f Gerto è, che con la mancanza 
definitiva di quel componente, ricorre l'ipotesi dal decreto 
prevista, non potendo^ infatti, quella Giunta o Deputazione 
fanzionare per legale impedimento dipendente da servizio 
militare e da altre cause. Il decreto dispone che quella Giunta 
o Deputazione sarà completata ecc.; la disposizione è vera- 
mente imperativa. Eppure, noi riteniamo non si sia voluto 
porre il divieto di procedere, durante lo stato di guerra, alla 
elezione di assessori comunali o deputati provinciali in sosti- 
tuzione di coloro che vengono definitivamente a mancare. 

Altra ipotesi è quella in cui, raggiunto il limite minimo 
dei componenti occorrenti a formare il numero legale e so- 
pravvenuto il richiamo alle armi di altro membro, avvenga, 
nel contempo, la dimissione o la morte di altro ancora, per 
cui, a termine del decreto, come vedremo, occórre provvedere 
per due membri. Devesi, in tal caso, per entrambi, tanto x)er 
il membro impedito dal servizio militare, quanto per quello 
inesistente, provvedere alla surrogazione provvisoria, a termine 
del decreto, oppure, si può applicare il decreto con tale 
surrogazione provvisoria per il componente impedito, e prov- 
vedere alla sostituzione, con nuova nomina, per l'altro! 

È un'ipotesi affine alla precedente; entrambi conducono 
ad unico quesito, e cioè: ricorrendo il caso disciplinato dal 
decreto, cioè la riduzione dei componenti le Giunte e le De- 
putazioni al disotto del numero rispettivamente prescritto 
per la validità delle adunanze per effetto di legale impedi- 
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mento per servìzio militare e per altre cause, si può procedere 
alla sostituzione definitiva degli assessori, dei deputati man- 
cauti, non impediti, oppure bisogna seguire l'impero della 
legge, ja quale dispone che le Giunte, le Deputazioni saranno 
completate con le aggregazioni provvissorie dal decreto pre- 
scritte t 

Noi, veramente, non ci sentiamo di seguire la parola della 
legge, la quale, x>er vero, condurrebbe alla soluzione positiva; 
ma ricercando il senso della legge, la vis, la mens legis^ la 
volontà della legge oggettivamente considerata, riteniamo di 
potere insistere nella nostra interpretazione. 

187. — Difformemente potrebbero opinare coloro i quali, 
nel sistema delle surrogazioni provvisorie adottate dalle legge 
durante la guerra, hanno ravvisato un mezzo per evitare le 
contese tra i partiti, in questo grave momento, le lotte tra 
maggioranze e minoranze per la nomina di assessori, di de- 
putati provinciali. Ma, come appresso diremo, così non è. Se 
così fosse, si dovrebbe ammettere che, non nelle sole ipotesi 
testé formulate, ma in tutti i casi non sia consentito proce- 
dere alla sostituzione di assessori o deputati dimissionari, 
deceduti, decaduti, ecc. E ciò anche in quel secondo caso da 
noi sopra prospettato, allorquando, cioè, si tratti di mancanza 
di componenti per cause diverse dal servizio militare, ed in 
generale, anche quando, senza ricorrere quella estrema ipotesi, 
si tratti di sostituire un sólo membro della Giunta o della 
Deputazione, che non abbia alcun componente impedito da 
servizio militare. 

Ora, francamente, una grave disposizione di tal genere, 
un divieto così generale, la sospensione nei Consigli comunali 
e provinciali del diritto di procedere alla nomina dei compo- 
nenti la Giunta o la Deputazione, riteniamo dovrebbe essere 
esplicitamente sancita, e non lasciarsi sgorgare, così, si di- 
rebbe, incidentalmente^ da una norma che disciplina un caso 
tipico di estrema riduzione delle Giunte e delle Deputazioni, 
di ben raro avveramento, per giunta. 

E se così è, non troviamo alcuna ragione, per la quale^ 
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ricorrendo le due ipotesi che, rispetto al terzo caso, abbiamo 
formulate, non si debba procedere alla sostituzione definitiva 
dei componenti mancanti, pur provvedendo alla surrogazione 
provvisoria dei componenti assenti per servizio militare. 

Non neghiamo che riesce strana una norma di legge la 
quale impone una soluzione, specie nella prima ipotesi, che 
non verrebbe in pratica, con la nostra soluzione, tutt' affatto 
eseguita. Ciò riconosciamo ed aggiungiamo di piti: noi non 
comprendiamo — se è vera, come riteniamo, la nostra solu- 
zione, che, cioè, le nuove nomine di assessori comunali e 
deputati provinciali non si sieno affatta volute sospendere 
durante la guerra — noi non comprendiamo perchè il legi- 
slatore, nel quinto comma del vigente decreto, si sia voluto 
riferire all'ipotesi prevista, circa la causalità dell'impedimento, 
al comma precedente, cioè al servizio militare concorrente 
con altre cause, quando alle mancanze di assessori e deputati 
prodotte da cause diverse dal servizio militare si possa proce- 
dere con le regole ordinarie delle sostituzioni definitive. 

11 contenuto del quinto comma, relativo agli assessori e 
deputati provinciali, non è per nulla paragonabile a quello 
del quarto, in cui ogni singola sostituzione di consigliere 
mancante è impossibile. Epperò, pur rimanendo perplessi di- 
nanzi alla formola recisa della legge ed alla modifica appor- 
tata — l'unica! — alla identica disposizione contenuta nel 
primo decreto del 27 maggio 1915^ quasi uno scopo deter- 
minato si fosse voluto raggiungere, pur rimanendo dinanzi 
a tutto ciò perplessi, noi insistiamo nell' opinione manifestata. 



24 — Db Gennaro: FxiixtwnavMnio ytmm. Oon\. e Prov. 



Capo IH. 
Limiti del completamento. 

SOMMARIO: — 188. Grave insufficienza del decreto. — 189. Quorum pa- 
ri alla totalità dei membri in funzione. — 190. Si sopprime 1' isti- 
tuto della supplenza. — 191. Come il decreto, invece di agevolare, 
renda impossibile il funzionamento delle Qiunte o Deputazioni. 

188. — Al grave vìzio che inficia la disposizione con- 
tenuta nel qainto comma del decreto in vigore, 4 gennaio 
1917, n. 89, quello, cioè, di aver voluto provvedere solo al 
caso estremo e raro di riduzione delle Oiunte municipali e 
delle Deputazioni provinciali, senza disciplinare i casi medi 
e comuni, lasciando, quindi, vivere in agonia le Giunte e De- 
putazioni ridotte quasi in estreme condizioni, si aggiunge un 
ben piti deplorevole difetto : quello relativo ai limiti del <x>m- 
pletamento. 

Dispone il decreto che tali Giunte o Deputazioni, in 
qnel caso previsto, « saranno completate con V aggregazione 
dei piti anziani dei consiglieri in carica, non impediti per 
servizio militare, fino a raggiungere il numero rispettivainente 
prescritto dagli art, 138 e 252 del testo unico sopra richiamato ». 

Abbiamo già visto, che tali articoli stabiliscono quale 
sia il numero legale per la validità delle adunanze della 
Giunta e della Deputazione, fissando la metà per la prima, 
e la maggioranza per la seconda, del numero dei componenti 
effettivi, compreso il Sindaco o il Presidente. 

Ora, dispone il decreto, che, fino a quando, per effetto di 
servizio militare e per altre cause, il numero dei componenti 
rimanga al di sopra di tale qu^tmm^ o anche lo raggiunga, la 
Giunta o la Deputazione continua, come meglio può, a funzio- 
nare^ ma se scende al di sotto di tale limite, allora, in via ec- 
cezionale, essa sarà completata per via di aggregazioni prov- 
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visorie, ma solo fino a raggiungere tale numero minimo e non 
più (1). Dunque, si aggregano un numero di consiglieri nella 
misura del minimo indispensabile, perchè si possa raggiungere 
strettamente il numero -legale. 

Ognun vede come questo sia tutt' altro che un « com- 
pletamento ». La Qiunta e la Deputazione non sono certo 
complete, quando i loro componenti intervengono nel numero 
strettamente necessario perchè si abbia il quorum prescritto 
per la validità delle adunanze. Il decreto — scrivea il Bon- 
gianckino (2) — « provvede al completamento parziale e 
provvisorio delle Giunte e delle Deputazioni... ». 

£ sia pure, per quanto un completamento parziale, un 
completamento a metà, non è un... completamento. Si po- 
trebbe solo dire che viene a completarsi il numero legale. 

189. — Ma in quali condizioni si tiene una Giunta o 
una Deputazione che per avventura abbia bisogno di far uso 
per il suo funzionamento del decreto luogotenenziale t Essa 
non può che vivere una vita grama e di stenti continui, irta 
di difficoltà, perchè possa, volta per volta, riunirsi. 

Infatti, incorsa nella contingenza dal decreto prevista, 
diviene un collegio, per il quale si prescrive un quorum pari 
alla totalità dei suoi componenti. E non è questo certamente 
un criterio.... adatto per facilitare il funzionamento di un 
collegio. 

In condizioni normali, non solo il numero legale è pari 
sfila metà o alla maggioranza semplice dei componenti effet- 
tivi, ma, inoltre, attorno agli effettivi, vi è un numero di sup- 
plenti pari o quasi alla metà di quelli^ per modo che possa in 
I>ennanenza aversi un numero di intervenuti tali da costi- 
tuire Pintegralità o quasi del consesso. Rispetto alla com- 
plessa totalità dei componenti, il q%torumj come si disse, è 
di circa un terzo. 



(1) CoBÌ anche B.: Il decreto eoe, di,, in Comune Moderno'dt., p. 259. 

(2) BoNCiANCKixo : Per il fungionamento delle amminiéiroMioni looali, 
in Rivieia deffli Enti locali di., pag. 83. 
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190. — Ora, invece, nell'ipotesi prevista, si provvede 
con consiglieri aggregati, i quali non disimpegnano una fun- 
zione di supplenza vera e propria^ ma hanno un carattere 
d'integralità del collegio, nei soli riguardi del raggiungimento 
del quorum; il che dimostra, quanta) sia assurdo l'averli fissati 
nel numero strettamente occorrente per raggiungere il quorum^ 
e contenuti, quindi, entro il limite delle supplenze inevitabil- 
mente necessarie per l'assenza dei componenti in servizio 
militare. 

E una supplenza, però, che, a rigore, non è tale, ve- 
nendo meno il carattere dell'eventualità, per cui si pone ri- 
paro ad una contingenza casuale di un dato momento: una 
malattia, un allontanamento momentaneo dalla residenza, un 
affare privato, ecc., che ostacoli l'intervento del titolare. Qui, 
trattasi di una sostituzione provvisoria, si, ma per un tempo 
non predeterminato e con .funzione continua, durante tutto 
il tempo in cui il surrogato presta servizio militare; onde, 
può avvenire che il surrogante debba, in qualche caso, essere, 
a sua volta, supplito, per un' eventualità propria, se non si 
vuole pregiudicare la possibilità dell' adunanza. 

Invece, col prescritto provvedimento, l'istituto della sup- 
plenza, così come è disciplinato nella legge comunale e pro- 
vinciale, viene completamente a mancare; onde, in conclusione^ 
incorsi' nell'ipotesi prevista dal decreto, si ha un collegio che 
deve funzionare con un quorum p^vì alla totalità dei suoi 
componenti in funzione e senza supplenti. 

Meno male, se si fosse stabilito di provvedere con un 
corpo di aggregati pronti a integrare il numero legale, entro 
anche il limite strettamente necessario a tale integralità, ma 
supplendo tutti gli assenti, sieno questi impediti per servizio 
militare, sieno per date sedate privatamente impediti, in modo 
da assicurare in x>ermanenza la validità dell'adunanza, e quindi 
il funzionamento della Giunta o della Deputazione. Allora ci 
saremmo trovati di fronte ad un provvedimento logico, per 
il quale, da un canto, si pone un limite minimo all' inter- 
vento di elementi estranei ma indispensabili, dall'altro, si 
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asBÌcurava sempre il continuo funziona mento dell'Amministra- 
zione^ ma così, pur troppo, non èl 

191. — Per contro, il numero degli aggregati è prestabi- 
lito in tanti quanti ne occorrono per raggiungere il numero 
legale; sì clie nessuno dei componenti, diciamo così, antichi 
e nuovi, può, per qualsiasi ragione, assentarsi, senza pregiu- 
dicare la validità dell'adunanza. Piuttosto che mantenere in 
vita un consesso in quelle condizioni, era preferibile scio- 
glierlo e provvedere con un mezzo qualsiasi di funzionamento 
amministrativo indiretto (1). 

Assai piti logici sono stati i provvedimenti adottati in 
materia per le Commissioni di beneficenza, riducendo, sen- 
2? altro, il quorwm dalla legge prescritto. 

L'art. 5 dello stesso decreto 27 maggio 1915, n. 744 (2) 
dispone la riduzione dei già prescritti due terzi, alla metà del 
numero legale per la validità delle sedute delle Commissioni 
prov. di assistenza e beneficenza pubblica; ciò, che del resto, 
da tempo, si invocava (3). E più recentemente, l'art. 6 del de- 
creto luogotenenziale 13 giugno 1915, n. 873 statuisce: « Il 
numero legale per la validità delle adunanze delle Congre- 
gazioni di carità e delle .rappresentanze delle istituzioni pub- 
bliche di beneficenza è ridotto ai terzo di coloro che le com- 
pongono, purché tale t^rzo non sia inferiore al numero di 
tre »; mentre, in via normale, l'art. 32 n. 1 della legge 17 
luglio 1890 prescrive l'intervento della maggioranza semplice 
dei componenti. Non solo, ma la nuova disposizione disci- 



(1) Intendiamo nel senso generico di funzione che non discende 
dagli organi iiiolarx direttamente investiti dalla legge, giusta il con- 
cotto del Caruso Inohilleri : La funzione amminiatrativa indiretta, op. 
cit., pag. 2. Vedi, per la crìtica a tale concetto, Solinas Cossu: recen- 
sione dell'opera di Caruso Inohilleri, in Bivista di Diritto Pubblico, 
1910, I, 92. 

(2) Riportato alla precedente pag. 25. 

(3) Ragmisco: Di alcune recenti modificazioni alla legiilazione sulla 
pubblica bentfioenza, in Rivista di Diritto Pubblico, 1916, I, 359 (pag, 3-4 
dell' estr.). 
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plina, inoltre, i casi in cai tale quorum ridotto non possa rag- 
giongersiy provvedendo o con surrogazionÌB temporanea degli 
amministratori assenti per servizio militare, senza fissare al- 
cun limite minimo, o con amministratori provvisori designati 
dal prefetto, o con commissari dal medesimo nominati. 

Si può discutere il contenuto di una tal disposizione, 
ma, comunque, si provvede ad un mezzo di funzionamento; 
mentre, x>er le Giunte municipali e le Deputazioni provinciali, 
ci troviamo di fronte a un provvedimento che non si preoc- 
cupa della normalità dei casi ed ha la pretesa di agevolare il 
funzionamento in casi estremi, rendendone, x>er contro, im- 
possibile il funzionamento medesimo. 



Capo IV. 
Condizione giuridica dei membri aggregati. 

SOMMARIO : — 192. Una nuova figura di componente la Giunta o la 
Deputazione : l' asseseore o il deputato aggregato. — 193. Criterio 
per la nomina : 1' anzianità. La questione dell' anzianità dei consi- 
glieri provinciali. — 194. È un conferimento per tacito mandato. — 
195. Ordine nelle nomine; è obbligatorio accettare f -- 196. Limiti 
di efficacia della rinuncia e relativi effetti in caso di successiva va- 
canza di posto. — 197. Figura giuridica del membro aggregato e ca- 
ratteri differenziali dal supplente. — 198. Quando può intervenire 
il membro aggregato. — 199. Critica del sistema: strana situazione 
fatta al membro aggregato. — 200. Durata delle funzioni dell' ag- 
gregato rispetto al sostituito. — 201. Figura giuridica degli aggre- 
gati in rapporto alla composizione organica della Giunta o Depu- 
tazione. Casistica di tale composizione. — 202. Collegio formato da 
effettivi, supplenti ed aggregati. Supplenza del Sindaco per delega 
o anzianità. Bichiamo alle armi dell' assessore delegato. — 203. Sup- 
plenza del Sindaco nel caso in cui rimanga un solo degli assessori 
effettivi. — 204. Altri casi di composizione organica della Giunta o 
Deputazione. Preferenza dei supplenti agli aggregati. — 205. As- 
sessore o deputato anziano. Consigliere anziano che abbia ricusato 
la funzione di membro aggregato. ~ 206. Scelta dell' assessore de- 
legato. — 207. Possibilità di scelta tra gli aggregati in mancanza 
anche di supplenti. Questioni sussidiarie. 

192. — II decreto in esame ha istitaito una nuova figura 
di assessore municipale e di deputato provinciale. Senza venir 
meno gli assessori ed i deputati effettivi e quelli supplenti, 
si aggiungono, ora, e da... servire durante lo stato di guerra, 
gli assessori aggregati ed i deputati provinciali aggregati. 
Conviene esaminare la figura giuridica dei nuovi componenti. 
Le Giunte municipali e le Deputazioni provinciali, ridotte in 
quell'estrema condizione che sappiamo, « saranno completate — 
dispone il decreto — con V aggregazione dei piti anziani dei 
consiglieri in carica, non impediti per servizio militare )>, 
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193. — Cominciamo subito col dire che la nomina o 
l' incarico conferito a questi assessori o deputati non segue 
col criterio normale stabilito dalla legge per la nomina dei 
titolari e supplenti; al criterio della scelta, si è sostituito 
quello dell'anzianità. Vedremo, nel capo successivo, quale 
valutazione politica e giuridica meriti tale sistema. 

L' anzianità è chiaramente fissata nell' art. 282 della legge 
com. e prov. t. u. 1915. Essa procede coi seguenti criteri : 
V priorità di elezione; 2^ priorità di scrutinio in pari ele- 
zione; 3^ maggior numero di voti fra eletti contemporanea- 
mente; 4^ maggiore età a pari numero di voti fra eletti in 
pari tempo. Ognuno dei tre ultimi' criteri suppone parità di 
condizioni rispetto a tutti i criteri precedenti. Si ha, dunque: 
elezione, scrutinio, numero di voti, età (1). 

Il terzo ed il quarto criterio sono in massima applicati 
per i consiglieri comunali, ormai tutti provenienti da unica 
elezione, stante il sistema della rinnovazione integrale ogni 
quattro anni, ora adottato con V art. 2 della legge 19 giugno 
1913, n. 640 (art. 279 legge com. e prov.), salvo i casi, piut- 
tosto rari, di elezioni suppletive, di cui all'art. 280 della legge 
com. e prov., avvenute durante il quadriennio, nei quali casi 
dovrebbesi tener presente anche il primo criterio. 

Tutto ciò vale, però, per i consiglieri comunali e sono 
criteri applicabili anche agli assessori ed ai deputati provin- 
ciali. 

Kon così, per i consiglieri provinciali, per i quali s 
opina non sia applicabile l' art. 282 della legge com. e prov. 
sostituendo ai vari criteri, quello dell'età. Ciò perchè i con 
siglieri provinciali, pur provenendo da unica elezione, ven 
gono, però, eletti da diversi mandamenti, che rappresentano 
altrettante assemblee elettorali, costituite da un numero di- 
verso di elettori, e per ciò sarebbe assurdo ed illogico che 



(1) Cft., per le varie regole, Pastorello: /{ Nuovo Municipio nella 
rinnovojtione periodica delle cariche elettive, Venezia 1890, pagg. 60 - 70 ; 
Santi : La Qnida del Cotmglieì'e comunale, op. oit., pagg. 27-28. 
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r anzianità dovesse desumersi dal numero dei voti riportati (1). 

Niun dubbio', quindi, che il criterio dell'età sia predomi- 
nante ; ma la legge è deficiente e lascia il campo alP analogia 
ed ai principi generali di diritto; onde noi riteniamo che 
sieno necessarie altre distinzioni. In primo luogo, il criterio 
del tempo, può sempre trovare la sua applicazione, nel caso 
eccezionale in cui fossero avvenute elezioni suppletive, a ter- 
mine dell' art. 280 della legge com. e prov. ; onde, i consi- 
glieri provinciali provenienti da tali elezioni sono tutti meno 
anziani di quelli provenienti dalle elezioni generali. 

In secondo luogo, fra eletti contemporaneamente, vale il 
criterio dell' età ; ma il criterio del maggior numero dovrebbe 
soverchiare quello dell' età(, . fra coloro che provengono dallo 
stesso mandamento^ cioè, da unico collegio elettorale. Non ci 
nascondiamo le difficoltà di conciliare l'anzianità per età, 
quale criterio generale adottato per tutto il Oonsiglio, con l'an- 
zianità per maggior numero di voti, qual criterio particolare 
da adottare per ciascun mandamento. Ma perciò, appunto, 
diciamo che la legge è deficiente. In conclusione, aderiamo al 
concetto del criterio di massima dell'età per determinare 
l'anzianità dei consiglieri provinciali; ma riteniamo sieno da 
tener presenti le diversificazioni sopracennate, nella prossima 
riforma della legge. 

La legge eccezionale in esame non porta naturalmente 
alcun contributo chiaritivo alla questione, limitandosi la di- 
sposizione ad indicare, senz'altro, per Paggregazione, « i più 
anziani dei consiglieri in carica ». 



(1) Cappellini: La Provincia, op. cit.^ pa^T* 2^* Ricorda T art. 238 
deUa legge^ che^ chiama a presiedere la prima adunanza del' Consiglio 
provinciale il consigliere più anziano d' età, mentre V art. 132 del re- 
golamento, per tale provvisoria presidenza, chiama, in caso di assenza 
o impedimento del presidente e vice-presidente, il «consigliere anziano ». 
Or questo — sostiene l'À. — non può essere, come qaello,- che il mag- 
giore d'età, giustamente inferendo che, una soluzione diversa, poggiata 
suir art. 282 della legge, condurrebbe a far coesistere contemporanea- 
mente in una stessa assemblea due consiglieri anziani, uno per ragione 
di età e l'altro per numero di voti ottenuti. 
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194. — Posto ciò, il criterio dell'anzianità importa il 
conferimento di diritto dell' incarico o della nomina, tosto che 
si verifichino le condizioni nella legge fissate. Non necessita, 
quindi, alcun atto di designazione e neanche di partecipazione. 
Come x>er il caso dell' assessore anziano, che sostituisce il 
sindaco, così, in quello in ispecie degli assessori e deputati 
Aggi'og^ti, la legge conferisce un mandato tacito (1). 

Ridottasi la Giunta o la Deputazione in quell'estremo 
stato di fatto previsto dal decreto, onde per raggiungere il 
numero legale è mestieri l'intervento del consigliere anziano, 
il Sindaco o il Presidente della Deputazione, convocando la 
Giunta o la Deputazione, fa pervenire l'invito anche al con- 
sigliere anziano. Ciò non osta, beninteso, che il Sindaco o il 
Presidente possano, prima, in qualunque modo, accertarsi — 
e sarebbe anche opportuno e doveroso il farlo — se il consi- 
gliere anziano intenda o meno accettare. 

195. — E qui sorgono due questioni, ben poste ed ot- 
timamente risolute dal Garapelle (2)^ al quale, quindi, com- 
pletamente aderiamo. 

È obbligatorio seguire l'ordine di anzianità, nel provve- 
dere alla designazione dei consiglieri da aggregarsi alla Giunta 
o alla Deputazione t « È facile rispondere affermativamente ; 
è una regola tassativa del decreto, alla quale non si può 
derogare. È un male, ma è così ». E data la tassativa dispo- 
sizione della legge, « l' ordine — si può dire col Garuso-In- 
ghilleri (3) — è rigoramente osservabile, perchè si risolve in 
una vera e propria attribuzione condizionale di competenza, 
la quale non può essere esercitata se non dall^ organo desi- 
gnato dalla legge ». 

Ciò, però, non ha alcuna influenza sulla condizione gin- 



(1) Sterio : op, cit.f pag. 57. 

(2) Carapellb : Di alcune questioni ecc. cit,, in Bivieia Comunale, del 
15 gennaio 1916, pag. 7. 

(3) Caruso Inghillrri: La funzione amministrativa indiretta, op. oit., 
pagg. 97-98. 
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ridica dell' aggregato, come meglio risulta dalla seconda que- 
stione. 

È obbligatorio assumere le funzioni di assessore o de- 
putato aggregato t Evidentemente no; il designato può bene 
rinunciarvi e la rinuncia è ammessibile, come tutte quelle di 
diritto pubblico connesse ai diritti di eleggibilità, e che si 
congiungono ad un concetto di cap^tcità (1), per cui, presso 
di noi, non è obbligatoria l'accettazione dei pubblici uffici (2). 
Il medesimo avviso esprime, con concetti logici, il Garapelle. 

« Siamo proclivi — egli scrive — ad accogliere la tesi 
più Sfavorevole. Sia perchè sarebbe eccessivo volere obbligare 
a coprire l'ufficio di assessore chi non si sente capace di 
farlo, sia perchè, in tal modo, si lascia almeno la porta aperta 
per l'uscita di coloro che non possono restare utilmente in 
seno alla Oiunta o alla Deputazione. 

<c Vero è che in molti casi può essere necessario assu- 
mere l'onere di un pubblico ufficio; vero è che il decreto dice: 
saranno completate; ma ciò non basta. Neil' ipotesi, che si 
esamina, non ricorre l'applicazione di quel principio di ne- 
cessità politica o amministrativa, che rende dovere civile 
l'accettazione di una pubblica carica. D'altra parte, le parole 
imperative della disposizione riguardano la questione sopra- 
detta dell'ordine della scelta; non la facoltà o meno di ri- 
nuncia da parte di chi si trova in quella condizione. 

« Se così non fosse, nel caso che il Gonsiglio trovasse 



(1) Raggi : Contributo alla dottrina delle rinunoie nel diritto puhblioo, 
op. cit., n. 53, pag. 194 e 292 ; Jèze et Calla vbrt : Valeur juridique 
de V aooepiation d* une fonotion publique, in Bevue du droitpubl., Janv-mara 
1910, pag. 67. 

(2) Pnr trattandosi di nffloi onorari, non in tntti gli Stati ne è fa- 
coltativa 1' accettazione, connettendosi, in talani di essi, la obbligato- 
rietà a nn dovere di prestazioni del singolo per pubblici uffici. Così, per 
gli uffici dell'amministrazione comunale in Germania. Cfr. Di Sarwby: 
La GiuetUfia neW Amministrazione e l'ordinamento burooratico, nella Siblio- 
ieca di Soienze Polit. e Ammin,, II Serie, Voi. Vili, Torino 1902, pagi- 
na 973. Vedi, quanto in proposito largamente esponemmo circa la dot- 
trina, la legislazione e la giurisprudenza al n. 122 B), pagg. 226-272. 
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da ridire sall'opera di nna Giunta, che non è sua emana- 
zione, nel caso di voti di sfiducia, non resterebbe, che pro- 
cedere allo scioglimento del Consiglio. Invece, accettando 
l'opinione sopradetta, si rende possibile il tentare, prima di 
addivenire allo straordinario provvedimento dello scioglimento 
del Consiglio, altra via di conciliazione, perchè il consigliere 
^ggTegSiU) può dimettersi da assessore, può, cioè, rinunciare 
a coprire la carica alla quale il decreto Io chiama, e dar così 
il posto all'altro consigliere, che immediatamente lo segue 
nell'ordine di anzianità^ e che può essere stato indirettamente 
designato dal Consiglio come persona accetta e capace i>. 

Tutto ciò va chiaramente connesso al principio che, di 
regola, a differenza di alcuni Stati (1), l'accettazione dei pub- 
blici uffici non è obbligatoria (2), e che nei casi in cui* vien 
conferito un mandato, con un dato ordine di successione, tale 
ordine è da osservarsi rigorosamente, finché vi concorra la 
volontà di colui che è chiamato a funzionare (3). 

In conclusione, da questo punto di vista, la condizione 
giuridica dell'assessore o deputato aggregato non differisce 
da quella del consigliere nominato assessore o deputato ef- 



(1) Manitrin : Il rìstema municipale inglese e la legge comunale italia-' 
na, op. oit., pagg. 352-355. 

(2) Palma : Del potere elettorale negli Slati liberi, Milano 1869, pa- 
gina 323; Marchi: L' Istituto giuridico delV autarchia, op. cit., pag. 272. 
La non obbligatorietà si connette al sistema della onori ficitÀ^ general- 
mente ormai seguito, si direbbe per effetto dell'altro sistema, quello del- 
le elezioni. La onorifici tà, per cni si eleggono i rappresentanti ai rela- 
tivi uffici onorari, va distinta dal vieto criterio, in cui, taluni — seguendo 
la teoria dello Gnsist : Der Bechtsstaat, Berlin 1872, pag. 161, e Self- 
govemement, Berlin 1871, pag. 882, che fa consistere l'autarchia nel- 
V amministrazione per via di funzionari non retribuiti^ e la teoria di 
G. Meyer : Slaatsrecht, pag. 279, che la riferiva a funzionari non pro- 
fessionali — riponevano il concetto d'autarchia. Cfr. Raooi: Esame cri- 
tico delle varie teorie moderne sopra la nozione d' autarchia, op. cit., n. 26, 
pag. 76-81 ; Romano : Decentramento amministrativo di,, pag. 447 ; Prb- 
8UTTI : Il Comune ecc, di., pag. 236 ; Ferraris: Teoria del Deeeniramen- 
to Ammin,, dt,, pag. 77 e segg. 

(3) Caruso Inghillbri : op, dt,, pagg. 99-100. 
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fettivo o sapplente. Egli può accettare . o meno la carica con- 
feritagli per legge, e dopo averla accettata, pnò anche dimet- 
tersi in qualunque momento, perfettamente come avviene nei 
riguardi degli assessori o deputati effettivi e supplenti. 

196. — Può avvenire che il consigliere anziano, inter- 
pellato o invitato ad aggregarsi alla Giunta o alla Deputa- 
zione, che per funzionare, giusta le condizioni del decreto, 
del suo intervento abbisogna, dichiari di non accettare; men- 
tre accetta quel consigliere che per ordine di anzia'hità gli 
succede. 

Yerificatasi la necessità di una successiva aggregazione, 
il Sindaco o Presidente della Deputazione ha il dovere di 
tornare ad interpellare o invitare quel consigliere primo an- 
ziano, che rifiutò la volta precedente, o può, senz'altro, pas- 
sare allo invito del consigliere terzo anziano t 

!N'oi riteniamo che il rifiuto non importi rinuncia defini- 
tiva al diritto di assessore o deputato aggregato che, in 
quelle date contingenze, la legge conferisce. Beninteso, che per 
quella prima vacanza, per la quale il consigliere manifestò la 
sua inaccettazione, il diritto è passato al successivo consiglie- 
re, per ordine di anzianità. Per questa nuova vacanza, si do- 
vrebbe esaminare se la prima dichiarazione di rinuncia sia 
stata fatta in termini tali da importare un rifiuto definitivo, 
estensibile, cioè, a tutte le successive vacanze; nel qual caso, 
a parte l'indagine sulla rinunciabilità di diritti prò futuro (1), 
riteniamo operi legittimamente il Sindaco o il Presidente 
della Deputazione provinciale a rivolgersi al consigliere che 
è terzo in ordine di anzianità. Per contro, ove si tratti di. ri- 
fiuto generico, ricordando che la revoca della rinuncia è sem- 
pre ammessibile, sino a quando non leda un diritto di terzi (2), 



(1) Baggi : op, oit,, pag. 195. Per un' anali tioa trattazione della vo- 
lontà nell'atto elettivo, cfr. Solazzi: La volontàf op. cit., n. 20 e segg. 

{2) La rinnnoia è indnbbiamente irrevocabile, qnando per effetto 
di essa sono sorti nei terzi dei diritti ad approfittare di essa, e questi 
diritti possono essere lesi da una revoca alla rinuncia (Raggi : op. di., 
pag. 160). Ma, in seguito a nuova vacanza, la dichiarazione di revoca 
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il Sindaco o il Presidente può, per ragione di delicatezza, 
rfvolgersi al consigliere già ricusante per la prima volta; ma 
non opera illegittimament'e se si rivolge al terzo consigliere 
anziano, senza interpellare il primo. Spetta a costui far valere 
il proprio diritto, , con apposita dichiarazione, fatta pervenire 
a tempo debito a revoca della precedente. 

Infine, nel solo caso in cui la rinuncia sia stata condì- 
zionata, cioè, limitata a quella sola vacanza, è indiscutibile 
V obbligo nel Sindaco o Presidente di rivolgersi, in caso di 
successiva vacanza, al consigliere che rinunciò per la pre- 
cedente vacanza. 

197. — Esaminiamo, ora, la condizione giuridica degli 
assessori e deputiiti aggregati, di fronte alla composizione 
numerica della Giunta e della Deputazione provinciale ed in 
rapporto ai titolari che sostituiscono. 

La figura giurìdica dell'assessore o deputato agg;regiito 
è ben diversa dalla figura giuridica dell'assessore o deputato 
supplente, specie dopo la pubblicazione del nuovo regola- 
mento 12 febbraio 1911, u. 297, che, con gli art. 57, secondo 
comma, e 139, terzo comma, ha deformato, come vedemmo, il 
carattere vero della supplenza e quindi la figura giuridica 
del supplente. Per quest'ultimo, infatti, l'istituto della sup- 
plenza si esplica, ora, nella sola votazione, ed anche non a 
ciò limitatamente, potendo il supplente votare anche quando 
si tratti un affare di cui sia relatore, prescindendo dalla sua 
qualità di supplente. 

Ora, come si è chiaramente avvertito, l' aggregazione 
non importa sostituzione, ma una temi>oranea aggiunt-a, al 
solo scopo di far raggiungere il numero legale e mettere 
l'Amministrazione in condizione di poter funzionare; ond' è, 
che l'aggregato si può davvero ritenere un incaricato prov- 
visorio. 



della precedente rinuncia arresta, riteniamo, il diritto alla nomina del 
consigliere susseguente, in ordine di anzianità. È, però, evidente che 
la parte diligente a promuovere tale revoca non debba essere il Sin- 
daco o Presidente della Deputazione; ciò riguarda V interessato. 



CAP. IV. — COMDIZIONB DEGÙ A06RB0ATI 383 

Mentre, dnnque, il supplente ba conferita una vera no- 
mina, l'aggregato funziona per effetto di un semplice inca- 
rico. Mentre il supplente disimpegna una funzione permanente, 
sedendo accanto agli effettivi e discutendo, l'aggregato inter- 
viene in mancanza di un assessore o deputato assente per 
servìzio militare. Mentre il supplente sostituisce nel voto 
l'effettivo, per il semplice fatto della sua assenza, l'aggregato 
sostituisce pure l'effettivo oppure il supplente, per effetto 
della deficienza del numero legale, ma in quanto questo non 
si possa raggiungere, non per il mancato intervento dei com- 
ponenti in genere^ bensì per il mancato intervento dei membri 
in servizio militare, tenuto conto, magari, dei posti vacanti. 

198. — Scaturisce da ciò, che l'ufficio dell'assessore o 
deputato aggregato dura e si esplica solo in quanto vi sieno 
assessori o deputati effettivi o supplenti impediti per servizio 
militare, in tale numero da non rendere valida l'adunanza per 
mancanza del numero legale. E poiché, come si disse (n. 37), 
per i consiglieri non occorre dimostrare che ci sia effettivo im- 
pedimento per legittimare l'assenza, dovendo il semplice fatto 
dell'assenza far presumere il legale impedimento per servizio 
militare, così, possiamo, senz'altro, inferire che l'assessore o 
deputato aggregato disimpegna il suo ufficio, quando oc- 
corre, solo in quanto l'assessore o il deputato yi servizio 
militare non intervenga all'adunanza. Come per il consi- 
gliere^ l'assessore in servizio militare, trovandosi per qual- 
siasi ragione nella sede del Comune del quale è assessore, 
può, se il servizio militare glielo consenta, intervenire per 
proprio diritto alle adunanze della Giunta, facendo de jure 
cessare l'ufficio dell'aggregato. 

199. — Ora, se tutto ciò è compatibile con le funzioni 
di consigliere, la cui assenza per servizio militare influisce 
solo sul quorum e sulle maggioranze di voti — onde è riuscito 
facile conciliare il mantenimento in carica col servizio mili- 
tar^, ricorrendo al semplice espediente della detraibilità nel 
computo del qtwrum e della maggioranza, in caso di assenza, 
del consigliere militare, e della non detraibilità, in caso di 
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intervento — non è possibile seguire il medesimo criterio per 
le funzioni di assessore, quando si perviene a quel limite 
minimo che rende necessaria una provvisoria sostituzione agli 
effetti del numero legale. 

Fino a quando i componenti la Giunta o la Deputazione 
non in servizio militare, tra effettivi e supplenti, sieno in 
tanti da rendere sempre valide col loro intervento le adu- 
nanze, oh I allora, intervengano pure i componenti in servizio 
militare, ai quali, per amor di patria, si vuole conservare la 
carica; ove si trovino per qualsiasi ragione in residenza, in- 
tervengano pure, quando possano e vogliano. Ma allorquando 
la loro assenza rende indispensabile un sostituto provvisorio, 
l'aggregato, si capisce di leggeri che è impossibile adottare 
quel sistema, che in tal caso, apporta ad annullare, con l'in- 
tervento del sostituito, la presenza del sostituto. Ciò dovea 
tenersi presente, dato il nostro sistema collegiale della Giunta, 
di cui gli assessori sono componenti, a differenza degli al- 
dermen inglesi, i quali non formano alcun collegio (1). 

Sì dirà, che il legislatore ha voluto contare sulla deli- 
catezza dell'assessore o deputato militare, al quale, per de- 
ferenza, si conserva la carica; ma ciò non è nient' affatto 
giuridico, né conciliabile con la legge. 

200. — È avvenuto, difatti, che nel lodevole intendi- 
mento di rendere applicabile la legge, si è dovuta interpre- 
tare in modo tale, che ne la lettera, ne lo spirito di essa 
autorizzi. 

E così il Carapelle (2), per evitare « questioni che sa- 
rebbero abbastanza intricate », ha dovuto ricorrere all' espe- 
diente di ritenere che « l'aggregazione deve durare, finché 
dura legalmente l'impedimento, anche -se nel fatto sia cessato y^. 
Il chiaro autore, naturalmente, prevede tutti i gravi inconve- 
nienti di cui è gravida la legge, nel caso in cui un assessore, 



(1) Qnrist: L'Amministrazione e il Diritto AmminiélraHvo ingUte ; 
Vautuibr : /( Governo locale delV Inghilterra, entrambi nella Biblioieoa 
di Scienze Polii, e Jnlmtti., II Serie, voi. Ili, cit., pag, 1028 e 1483. 

(2) Carapetxk : Di alcune questioni di., in Biv, eii., pag. 6-7. 
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sostituito provvisoriamente, torni in congedo. Egli si domp^ida 
se, in tal caso, il consigliere aggregato dovrà astene/:»! dal 
partecipare alle iidananze della Giunta, per t'Cma che soprav- 
venga il titolare, e se debba dipendere dalla volontà, dal- 
l' arbitrio, dal capriccio di quest' ultimo la possibile validità 
dell' adunanza e l' efficacia o meno dell' intervento del consi- 
gliere aggregato. E risponde di nò, per effetto di logica, ma 
riconoscendo che la soluzione sia abbastanza dura, nel caso 
in cui si tratti di una licenza di parecchi mesi. 

Ciò malgrado, il Garapelle insiste nella soluzione data, 
siccome « la più adatta a togliere dubbi ed incertezze assai 
gravi, che altrimenti potrebbero nascere in proposito ». Ed 
allora è giocoforza sottostare a tutte le conseguenze della so- 
luzione, e quindi egli deve « arrivare sino ad ammettere che 
tale soluzione valga anche per il caso in cui l' assessore^ 
benché chiamato sotto le armi, sia tuttavia rimasto nel pro- 
prio Comune, in modo che, materialmente, non gli sia im- 
pedito di continuare ad esercitare la sua carica. Per quanto 
riconosciamo — egli contìnua — che in questa ipotesi la so- 
luzione è molto piti dubbia, e non manca di una certa odio- 
sità, pure ci sembra che essa sia la meglio accettabile, per- 
chè toglie le incertezze che nella interpretazione della norma 
deriverebbero, vulnerando l' assolutezza del principio ». 

Sembra a noi, però, si possa osservare al Garapelle che 
tutto ciò esorbiti dai limiti dell'interpretazione, e sia, invece, 
come una soluzione che il legislatore avrebbe potuto dare 
al problema, per quanto sempre — secondo le nostre criti- 
che — inaccettabile; comunque, sarebbe stata una soluzione 
fondata su un criterio di logica adattabilità pratica. Tale so- 
luzione, però, chiaramente dalla legge eccezionale non si è 
voluta, preoccupata un pò troppo d'eccessiva delicatezza 
verso gli assessori ed i deputati provinciali in servizio mi- 
litare, sino al punto di sagrificare sostanzialmente quel fìin- 
zionamento delle Amministrazioni locali, che, in verità, si 
voleva salvaguardare. 

25 — Db Grnnabo: FunzioìuivMnlù Xtnm. Oom. e Fmv, 
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201. — Conviene, infine, esaminare la figara giurìdica 
dei niembrì aggregati in rapporto alla composizione organica 
che la Giunta o la Deputazione potrebbe assumere in estreme 
contingenze. 

Ricordiamo, come più yolt« si è detto, che il numero 
legale prescritto per la validità dalle adunanze della Giunta 
è della Deputazione è quasi eguale al numero dei membri 
supplenti che la legge stabilisce; ma poiché il richiamo in 
servizio militare non segue, naturalmente, secondo Perdine di 
anzianità degli assessori, ben può accadere che la composi- 
zione organica della Giunta o della Deputazione risulti formata 
con membri effettivi, supplenti ed aggregati, o con effettivi ed 
aggregati, oppure con supplenti ed aggregati, od, infine, con 
soli aggregati. E poiché si discute solo circa i caratteri dif- 
ferenziali tra aggregati e supplenti, la composizione organica 
assume speciale carattere, secondo che vi sia o meno la pre- 
senza di assessori effettivi. Biuniamo, quindi, i vari casi, a 
due, a due, in due distinti gruppi. 

202. — KelPipotesi in cui la composizione organica di 
fatto risulti formata da membri effettivi, supplenti ed aggre- 
gati^ o solamente da effettivi ed aggregati, non può sorgere 
questione alcuna, non essendovi dubbio sulla posizione giu- 
ridica inferiore degli aggregati di fronte agli effettivi. In caso^ 
dunque, di assenza o impedimento del Sindaco o del Presi- 
dente, la supplenza spetta ipso jure^ in ordine di anzianità, 
agli assessori o deputati effettivi, ove tra costoro, a prescin- 
dere dall'anzianità, non vi sia assessore già delegato dal 
Sindaco ad assumerne ope legis le veci (1). 

E già dicemmo che, in caso di richiamo alle armi del 
Sindaco, la designazione da lui fatta di un assessore delegato 
mantiene tutta la sua efficacia, durante Pimpedimento del 



, (1) Bene osserva il Marchi : QU uffici locali deWamminietragione ge- 
nerale dello Siato, op. cit., pag. 415, che, anche in tal oaso^ 1' assessore 
anziano è assessore delegato, perchè « è la legge che designa essa stessa 
V aatorità che tiene luogo del Sindaco, investendola della facoltà di so- 
stituirsi a quello ipso Jitre per competenza propria >. 
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Sindaco per servizio militare, rimanendo questi in carica, 
malgrado l'assenza. 

Se il richiamato è l'assessore delegato, non si può giu- 
ridicamente inferire che col richiamo decada la delega; ma 
ove il Sindaco la mantenga, se non fa difetto all'atto l'efficacia 
giuridica, manca, però, quella effettuale. Poiché, infatti, la 
delega si esplica in quanto si eserciti, e l'esercizio delle 
funzioni delegate non è possibile dato l'impedimento per ser- 
vizio militare, così vien meno la vera efficacia della delega. 
Ciò, però, implicitamente dimostra che, se il servizio militare 
non importa materiale impedimento, come nel caso in cui 
l'assessore delegato presta servizio militare nello stesso Co- 
mune, questi potrebbe mantenere e disimpegnare, quando 
può, l'ufficio conferitogli dal Sindaco. Inutile dire che resta, 
in ogni caso, in facoltà del Sindaco di revocare quella de- 
lega per conferirla ad altro assessore. 

203. — Ed a proposito di assessore delegato, un caso 
tipico presenterebbe la contingenza, nella quale permanga in 
funzione un solo assessore effettivo, mentre gli ^1 tri sieuo tutti 
£Lggi*6gati o tutti supplenti, oppure aggregati e supplenti in- 
sieme. In tale eventualità, poiché non è più dubbio che, in caso 
di presenza di effettivi, il Sindaco non può delegare un sup- 
plente e quindi ancor meno un aggregato, viene a mancare 
nel Sindaco quella facoltà di scelta, con rappresentanza vo- 
lontaria (1), su cui fondasi l'istituto dell' assessore delegato. 

Già, l'unico assessore effettivo non impedito da servizio 
militare è fra tutti l'anziano, al quale compete per legge, e non 
I>er nomina, la supplenza in caso di assenza o impedimento 
del Sindaco; sarebbe, quindi, .soverchia la speciale delega 
da parte di quest'ultimo. H caso è tanto più strano, in quanto 
si pensi che, ove il Sindaco riposi maggior fiducia in uno 
degli assessori supplenti non impediti, non può a costui af- 
fidare la delega, a càusa della presenza dell'assessore effettivo. 



(1) Cammeo: Cw%o ài Thriìio Jmtiiin., op. oit., voi. Ili, n. 275, B, 
pag. 1268. 
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Solo col legale impedimento di quest'ultimo per servizio mi- 
litare, risorge nel Sindaco la facoltà di scelta x)er la delega 
a un supplente o, come vedremo, a un aggregato. 

Ciò, i>erò, che si presenta come un caso speciale, con 
effetti strani e singolari, assume carattere di quesito dub- 
bioso e grave, se l'unico assessore effettivo, richiamato alle 
armi, rimanga in servizio militare nello stesso Comune, si 
da fargli presumere che l'impedimento legale non osti al suo 
diritto alla supplenza, in quanto possa materialmente disim- 
I>egnarla. E dati i principi cui si informa la legislazione tran- 
sitoria, per i quali l'impedimento legale è subordinato all'im- 
pedimento materiale, pur ammettendo che la pretesa dell'as- 
sessore effettivo richiamato i)ossa esser fonte di disservizio, 
facendo venir meno nel Sindaco quella libera scelta di nn 
suo delegato, che garentìsca il disimpegno della funzione di 
caiM) dell'Amministrazione locate, non possiamo disconoscere, 
per quanto a malincuore, la fondatezza giuridica della pre- 
sunzione di quell' assessore (1). 

204. — Altro gruppo di ipotesi circa la composizione 
organica di fatto della Giunta o Deputazione è quello dei 
casi in cui non si abbiano in funzione assessori o deputati 
effettivi, e quindi il collegio sia formato di supplenti ed ag- 
gregati, oppure di soli aggregati, ipotesi estrema, quest'ultima, 
difficile ad avverarsi, ma possibile. 

La soluzione delle varie questioni emergerà chiara dalla 



(1) Le questioni sono più semplici nei rignardi della Deputazione 
provinoiale, e noi, appanto, ci siamo limitati alla'sola Giunta ed al Sin- 
daco, dapoiohè nell'Amministrazione provinciale non vige, ora, l' istituto 
del deputato delegato. L'art. 256 della legge comunale e proT. t. u. 1915 
dispone solo che, « in caso dì assenza o d'impedimento del Presidente, 
ne fa le veci il deputato anziano ». E si ricordi che l'art. 89 del rego- 
lamento 10 giugno 1889, riportato all' art. 81 del regolamento 19 set- 
tembre 1899, in cui si ammetteva la facoltà del Presidente della Depu- 
tazione di poter delegare le sue funzioni ad uno dei membri della De- 
putazione, fu dichiarato incostituzionale ed abrogato col B. D. 29' di- 
cembre 1901, senza più, naturalmente, riprodursi nel vigente regola- 
mento 12 febbraio 1911, n. 297. 
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preliminare valatazione ginridica da farsi dei membri aggre- 
gati di fronte ai supplenti. 

In proposito, condividiamo l'opinione del Garapelle (1), 
sgorgante limpidamente dallo spirito della legge. « Biteniamo 
che la preferenza debba essere data ai supplenti sugli ag- 
gregati, in analogia a quanto il regolamento dispone per i 
titolari rispetto ai supplenti. Gli assessori aggregati hanno 
certo tutti i diritti, come tutti i doveri degli assessori; ma, 
essen(|o la loro funzione provvisoria, e sopratutto essendo 
designati alla carica per legge e non per libera scelta del 
Consiglio, è naturale che si trovino in una posizione, diremo 
così, di minor fiducia di fronte ai supplenti, i quali già rac- 
colsero un numero di suffragi tali da farli apparire degni di 
coprire tale ufficio ». E noi, abbiamo in precedenza espo- 
sto (n. 197) il quadro comparativo delle ragioni che differen- 
ziano i supplenti dagli aggregati, inferendo la superiore po- 
sizione giuridica dei primi rispetto ai secondi. 

Posto ciò, e ricordati anche i principi che determinano 
V anzianità, noi possiamo distinguere la composizione organica 
della Giunta, in tempo di guerra (ed anche quella della ^Depu- 
tazione provinciale), come formata dalle tre categorie di as- 
sessori, distinti in ttb ruoli : ruolo degli effettivi (nel caso in 
ispecie, imx>editi per servizio militare); ruolo dei supplenti e 
molo degli aggregati. Ferma restando l' anzianità dei sup- 
plenti, segQono, poscia, gli aggregati con l' anzianità che loro 
proviene dalla data di assunzione dell'ufficio. 

Ed ora, esaminiamo le questioni relative all'assessore 
o deputato anziano all'assessore delegato ed alla supplenza 
del Sindaco e del Presidente della Deputazione. 

205. — Circa V cLSsessore anziano ^ dispone l'art. 55 del 
vigente regolamento 12 febbraio 1911 che « è assessore an- 
ziano colui che tra gli effettivi abbia riportato il maggior 
numero di voti e, nel caso di parità di voti, l'anziano di 
età ». Or, mancando tutti gli effettivi si deve ammettere 



(1) Carapelle : SoriU di,, in Biì), Com. i9i6 ciU, pag. 8-9. 
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che venga meno la figura dell'assessore anziano) Stando alla 
lettera della disposizione^ parrebbe che non possa esservi as- 
sessore anziano, che tra i soli effettivi. Ma cosi non è stata 
mai interpretata la disposizione egualmente contenuta nel- 
l'art. 55 del precedente regolamento 19 settembre 1899, ret- 
tamente opinando tatti i commentatori, che si volle solo di- 
sporre, in merito all'anzianità, la preferenza di tutti gli ef-' 
fettivi sui supplenti^ quantunque ciò scaturisca, senz'altro, dai 
principi regolatori dell'anzianitÀ, secondo la legge comunale 
e provinciale. 

Kon mancò qualche voce discordante, volendo sostenere 
che, in mancanza di assessori effettivi, la rappresentanza 
del Sindaco passa nel consigliere anziano e non negli as- 
sessori supplenti; ma «quésto insegnamento — soggiunge lo 
Sterio (1) — non trova alcuna giustificazione nella lettera, né 
nello spirito della legge ». L'art. 157 della legge, infatti, di- 
spone che in mancanza di assessori, in genere, senza distin- 
guere, il consigliere anziano fa le veci del Sindaco. 

Dunque, nell'ipotesi qui prospettata, mancando tutti gli 
assessori effettivi, le funzioni di assessore anziano vengono 
disimpegnate dai supplenti in ordine di anzianità. E tutto 
ciò vale anche per la Deputazione provinciale. 

Ove, poi, manchino anche gli assessori supplenti e la 
Giunta risulti composta tutta di assessori aggregati, il più an- 
ziano fra questi assume le funzioni di assessore anziano. Si 
direbbe che ciò scaturisca dalla legge com. e prov. ; infatti, 
l'art. 157 dispone che in mancanza di assessore delegato e dì 
altri assessori, il consigliere anziano fa le veci del Sindaco. 
Ora, il consigliere anziano è, appunto, giusta la nuova legi- 
slazione transitoria, l'assessore aggregato più anziano. 

Nel caso, poi, che il consigliere anziano abbia ricusato 
di assumere le funzioni di assessore aggregato, noi riteniamo 
la sua rinuncia implichi quella di assumere la supplenza del 
Sindaco, ai sensi dell'art. 157 della legge. Se cosi non fosse, 



(1) Stbrio : op. dt, n, 689, pag. 693. 
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verrebbe a sdoppiarsi la figura di consigliere anziano agli 
effetti delle fonzioni di assessore aggregato e di supplente 
del Sindaco, mentre la legge transitoria ha inteso esplicare 
in una soluzione unica tutta la funzionabilità del consigliere 
anziano. 

Gli stessi ragionaménti non potrebbero farsi quanto alla 
Deputazione provinciale, pur pervenendo, però, alle medesime 
soluzioni. Infatti, Part. 256, disponendo sulla supplenza del 
Presidente della Deputazione, si ferma al deputato anziano, 
senza prevedere la necessità di ricorrere al consigliere an- 
ziano. Ma 'COSÌ ha disposto il legislatore, nella persuasione 
che non accade in pratica la mancanza dei deputati, essendo 
costoro al minimo in numero di otto, onde è assai ben dif- 
ficile che tutti si trovino impediti ; mentre moltissimi Comuni 
hanno solo quattro assessori, tra effettivi e supplenti (1). E, 
d' altra parte, si è concordi nel ritenere che, occorrendo, cioè, 
mancando effettivi e supplenti, le funzioni del Presidente 
vengano assunte « dal Consigliere anziano, sia per analogia 
col detto art. 156 (ora 157), sìa perchè deve ricorrersi agli 
organi statali solo in mancanza degli elettivi » (2). 

206. — Soluzione analoga presentano le questioni re- 
lative BÌV (Msessore delegato. Dispone l'art. 67, che « il Sin- 
daco delega un assessore effettivo a supplirlo in caso di bi- 
sogno ». Si intende con ciò che sia vietato in tutti i casi di 
nominare tra i supplenti V assessore delegato f Concordemente 
si interpreta questa disposizione, ammettendo, appunto, il 
divieto di delegare un assessore supplente, quando, però, sono 
in ùinzione assessori effettivi ; mentre, si ammette la facoltà 
della delega ai supplenti in mancanza di effettivi (3). Dun- 

(1) Mazzoccolo: op. oiU, art. 250 (t. a., 1908), pag. 698. 

(2) Magnani : op. di,, pag. 666. 

(3) Magnani : op. c«., pag. 338; Corso: CovMncnto alla Ugge com«i- 
«ale proviiioiaI« t. u. 1908, art. 156| pag. 483, il qnale ammette la delega 
al Bnpplente, anche quando nessuno depili assessori effettivi in funzione 
voglia supplire il Sindaco; Stbrio: op. dt,, nn. 686 e 687, pa^gg* 689-691. 
Contra, Sarsdo : op. oit,, voi. VI, p. 2«, n. 2835, pag. 547, confutato 
da Stsrio: op. di,, loc. oit. 
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qne, nel caso in ìspecie, trovandosi impediti tutti gli assessori 
effettivi, il Sindaco può delegare un supplente. Vero che qui 
non trattasi di mancanza di assessori effettivi, bensì di solo 
impedimento; ma, come si disse, la funzione di assessore de- 
legato è amm^sibile in quanto sia in pratica operativa, e 
quindi, P impedimento degli effettivi equivale a mancanza agli 
effetti della delega. 

In conformità, poi, a quanto abbiamo esposto circa la 
valutazione comparativa tra assessori supplenti ed aggregati, 
è da ritenersi non possa, nel caso prospettato, il Sindaco 
scegliere l'assessore delegato tra gli aggregati in presenza 
di supplenti, stante la provvisorietà dei primi, ed anche in 
analogia a quanto la legge dispone nei riguardi tra effettivi 
e supplenti. 

207. — Infine, nel caso in cui la Giunta si comi)onga 
di soli assessori aggregati, riteniamo possa il Sindaco sce- 
gliere tra i medesimi l' assessore delegato. Vero è che Parti- 
colo 157 della legge designa, in mancanza di assessori, il 
consigliere anziano a far le veci del Sindaco, onde l'asses- 
sore aggregato anziano, che risi>onde, appunto, al consigliere 
anziano, potrebbe ritenersi leso nella prerogativa che della 
legge direttamente gli proviene. Ma è da avvertire che, pur 
mancando gli assessori effettivi ed i supplenti, non è venuta 
meno la funzione degli assessori. La legge transitoria ha 
provveduto precisamente alla creazione di nuovi assessori; 
quindi, non ricorre il caso previsto dall'art. 157, che devolve 
al consigliere anziano le funzioni del Sindaco in mancanza 
di assessori, senza specificazione di qualifica alcuna; gli as- 
sessori ci sono, e quindi permane nel Sindaco la facoltà della 
scelta di un assessore delegato anche tra gli aggregati (1). 

'San essendo ammessa nella legge, come si disse in nota, 



(1) Alle medesime solazioni, sebbene meno differenziate, perviene 
il Carapellb nello scritto oÌt,, pag. 8, circa 1' aesessore delegato e l' as- 
seseore anziano, fondando il ragionamento snl aolo criterio dell' analo- 
gia e snlla neceaeità amministrativa della loro esistenza. 
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l' istituto del deputato provinciale delegato, non sorgono le 
questioni sopraprofilate circa l'assessore delegato. 

Infine, risolute, le questioni precedenti, vengono in con- 
formità a risolversi le questioni ad esse sussidiarie. E cosi, 
p. es., il ritorno in servizio di un assessore effettivo fa deca- 
dere la delega fatta dal Sindaco ad un assessore supplente 
o aggregato, secondo i casi ; come del pari, il ritorno di un 
assessore supplente fa decadere la delega fatta ad un asses- 
sore aggregato. E trascuriamo di accennare altre questioni 
di minore importanza. 



Capo V. 
Natura e carattere del completamento. 

SOMMARIO : — 208. Natura politica 6 carattere transitorio del provve- 
dimento. — 209. Provvedimento contrario alla concezione politica 
egiaridica della Giunta o Deputazione nell' ordinamento positivo. — 
210. La Giunta o Deputazione è emanazione del Consiglio. — 211. 
Sostituzione del criterio dell' anzianità a quello della scelta. — 

212. Espediente non sorretto da alcuna disposizione di legge. — 

213. LMntendimento di evitare contese locali. — 214. Lo scopo di 
provvedere con celerità. La vera ragione inspiratrice del provvedi- 
mento. — 215. Applicazione meccanica del sistema adottato per il 
Consiglio. 

208. — Fra le varie critiche mosse al decreto 27 maggio 
1915, ed ora a qaello del 4 geunaio 1917, circa il provvisorio 
completamento delle Giunte municipali e delle. Deputazioni 
provinciali, la più grave ed importante è quella che si rife- 
risce alla natura ed al carattere del provvedimento adottato. 

Kon siamo in tema di questione giuridica^ il legislatore 
ha naturalmente provveduto, inspirandosi ad un criterio di 
opportunità e di convenienza, al quale ha ritenuto necessario 
appigliarsi, nell'ora grave che volge. 

Kel suo contenuto, il sistema provvisoriamente adottato, 
abbiamo visto quanto si manifesti insufficiente alla bisogna, 
sia per difetto di estensione, avendo trascurato tutte le con* 
tingenzo medie e quasi estreme, per le quali un provvedi- 
mento che assicuri il funzionamento delle locali amministra- 
zioni autarchiche territoriali si rende necessario, sia per di- 
fetto di funzionamento, anche nel caso estremo dal provve- 
dimento disciplinato. Ed abbiamo visto, altresì, quanto il 
sistema adottato non sia scevro di gravi inconvenienti che 
sostanzialmente lo viziano, non raggiungendo lo scopo che 
il decreto si propone e facendo trascinare vita grama e sten- 
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torea alle Amministrazioni, che per avventura il decreto me- 
desimo debbano applicare. 

Ma a parte ciò, anche se corretto ed emendato, il de- 
creto suscita varie critiche, in ordine alla natura ed al ca- 
rattere del sistema, prescindendo, quindi, dalla sua conte- 
nenza. 

E diciamo sistema, in quanto sì prescrive un criterio dì 
completamento, ohe potrebbe sembrare inspirato ad un con- 
cetto di massima, di parvenza metodico, per quanto transi- 
torio. In fatto, però, non si tratta che di un semplice espe- 
diente, con carattere di vera provvisorietà e di natura ]K>li- 
tica, nel senso più lato della parola. 

209. — U «espediente cui si è ricorso — scrivea il Pe- 
tragnani (1), dopo l'emanazione del primo decreto — non è 
molto giustificato ^, sopratutto per aver sostituito il criterio 
meccanico dell'anzianità a quello della libera scelta. 

« Questa disposizione — contìnua l'egregio ftinzionario — 
ci sembra contraria alla concezione giuridica e politica delle 
Giunte e delle Deputazioni nel nostro ordinamento ammini- 
strativo. 

« Esse sono concepite nella legge organica delle Ammi- 
nistrazioni comunali come organi esecutivi dei Comuni e delle 
Provincie, nominate in seno alle rappresentanze e quindi in 
seguito ad elezione di doppio grado. 

« L'assessore comunale, il deputato provinciale non sono 
diretta emanazione del corpo elettorale; se cosi avesse voluto 
la nostra legge, sarebbe bastato che fossero designati a tale 
ufficio i piti votati dei Consiglieri eletti: sono invece ema- 
nazione della rappresentanza, la quale elegge a tale ufficio 
— sovente — i non anziani, ossia non i maggiori votati dal 
corpo elettorale ». 

E la critica, per quanto avventata, non è certo priva 
di fondamento. Ben è vero, che non trattavasi dì una ri- 
forma organica da apportare ad uno dei più importanti isti- 



(1) Pktragnani : Modificazioni tranHlorie eco, di,, pag. 11. 
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tu ti amministfiativì degli enti autarchici terrijx)rìali^ né oc- 
correva certo trasportarsi all'annosa questione più politica 
che giuridica, come sono tutti i problemi sulle magistrature 
locali (1), circa la necessità di mantenere o di abolire la 
Giunta municipale e la Deputazione (2). Riguardandolo co- 



(1) Ferraris L. : La Capitale e il suo ordinamento, Torino \%X2, 
pag. 31. 

{2) È noto ohe la grave oontroversia non è del tatto sopita; ed è por 
doloroso constatare che da qualche tempo non si discuta piiiin proposito. 
Sostengono V abolizione della Giunta municipale, Persico : Principi di 
Diritto Amminieiraiivo, voi. 1, Napoli 1872, pag. 326, il quale manten- 
ne tale convincimento anche dopo reso elettivo il Sindaco, ofr. la 5* 
ediz., Napoli 1890, pagg. 248-249; De Luca Carnazza : Elementi di Di- 
ritto Amministrativo, Roma 1880, pag. 359 ; De Fooz : Traile de Draii 
adminisiratif belge, toro. I, tit. I, $ 3; Boccardo: Manuale di diritto am- 
ministrativo, Torino 1886, pag. 184; Nepfi Modona : I poteri eco. oit,, 
pagg. 760-761 ; De Luca Oarnazza : Le Istituzioni comunali e provincia- 
li, Catania 1886, pagg. 72-82, il quale scrivea che « fra tutti i sistemi 
vigenti il più illogico è quello (della G. M.) imperante nella legisla- 
zione italiana »; Sterio: La Giunta Municipale, op. cit., pag. 5, il 
quale recisamente e con vedute di pratico, reclama la necessità di abo- 
lire la Giunta e in subordinato la convenienza di modificarla; vedi anche 
le OsseìDagioni preliminari, pagg. 7-12. 

Sostengono, per contro, la necessità di mantenere l' istituto, Sco- 
lari : Del diritto amministrativo, op. cit., pag. 239 ; Tblesio, in Ap- 
pendice al Manna: Principi di diritto amministrativo, voi. I, Napoli 1876, 
pag. 269 ; Summonte : Annotazioni alla legge comunale e prov» del 1865, 
Napoli 1882, pagg. 306-312 in nota, e Commento alla legge com, e provin- 
ciale 1889, Napoli 1892, pagg. 227-229 ; Carongini : Il Comune italiano, 
op. cit., pag. 32 ; Merla: La Giunta Municipale, op. cit.,n. 1, pag. 275, 
il quale scrive che « la Giunta è un istituto amministrativo del quale sì 
possono condannare la composizione e le attribuzioni, ma non la neces- 
saria esistenza e l'importanza pratica»; Saredo: op, di., voi. VI, p. 2*, 
pag. 88, n. 1750, il quale la ritiene « una necessità che deriva dalla na- 
tura delle cose », non senza, però, riconoscere che « così com' è ordi- 
nata non sia senza gravi inconvenienti »; Orlando : Principi di diritto 
amministrativo, ediz. 5% cit., n. 361, pag. 233. 

Sono per il mantenimento, ma limitandone le funzioni. De Stbr- 
LiCH : Annotckzioni alla legge comunale e provinciale, Napoli 1866, pagi- 
ne 445-452 ; Bufalini : Commento teorico-pratico della legge com, e prov., 
op. cit., pag. 244. Sostiene e propugna il sistema dei select-men adot- 
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me provvedimento transitorio del momento, bastava — con- 
veniamo in ciò — escogitare nn semplice espediente provvi- 
sorio, che mirasse a raggiungere lo scopo di garantire il fun- 
zionamento delle Amministrazioni comunali e provinciali du- 
rante lo stato di guerra. Ma tale espediente non dovea, però, 
risolversi in un provvedimento che non tiene menomamente 
conto dei principi fondamentali ai quali l'istituto è saldamente 
informato, dapoiehè, anche la Giunta riposa sul presupposto 
della rappresentanza con ordinamento tutto elettivo (1); non 
dovea, anzi, escogitarsi un mezzo che tali principi frustra 
del tutto, rendendosi esiziale e alla sua pratica applicazione 
medesima, e a quel funzionamento dell'istituto, che la mens 
legis vorrebbe garantire. 



tato ii.ei Comuni americani (cfr. De Tocqueville: La demoerazla in Ameri- 
oa, op. oit.y pagg. 65-66) e proposto senza sncoesso dal Depretis nel 1880 
alla Camera dei Deputati; Cola Janni: Le iatitueioni miifiicipaZi, op. cit., 
pagg. 241-251. 

Ma l'analisi pih sottile e penetrante della questione è dovuta al 
Presutti, il quale— distinti i tre tipi fondamentali in oui può essere 
organizzata l'amministrazione locale, a seconda del diverso modo in oui 
è regolata la oooperazione fra personale tecnico e funzionari onorifici, e 
oioè : sistema del Podestà, sistema belga del Sindaco e della Giunta, e 
sistema intermedio detto CofMnitteeè «Sj^a^em— avverte che la scelta non 
deve essere arbitraria, ma dovrebbe farsi in considerazione delle con- 
dizioni diverse di struttura sociale, di educazione politica e di coltura 
dei singoli gruppi locali di popolazione. Soggiunge che il sistema belga 
da noi adottato richiede, per ben funzionare, un grado elevato di cultura 
e di educazione nei funzionari onorifici, i quali, pur troppo, difettano 
da noi di capacità tecnica; onde, propone alcune riforme relative all'eser- 
cizio del potere disciplinare sui funzionari di carriera e alle attuali at- 
tribuzioni dei funzionari onorifici, attribuzioni che vuole decimate e ri- 
partite coi funzionari di carriera. Ma di tali dettagli non è qui il caso di 
occuparci. Cfr. Prbsutti: Tendenze della evolugione degli ordinamenti nelle 
amminietragioni locali autarchiche nel secolo XIX, Messina 1911, pagg. 12 
a 17; Fagiolari e Presutti : Commento eietematico della Nuova legge 
comunale e provinciale, op. cit., voi. II, capo IX, nn. 463-464, pagi- 
ne 113-117. Cfr., altresì, Reidlich: Locai Government in England, voi. I, 
pag. 303 e segg. 

(1) Santanoelo Spoto: Diritto costituzionale ed amministrativo, edi- 
zione 3% Roma 1912, pag. 242. 



398 PAKTE IV. — l^UNZlONAMt. DKLLB GiUNTK E OBPUTAZ. 

210. — La Giunta municipale, come pure la Deputazione 
provinciale, nella concezione organica della nostra legge, è, 
senza dubbio, emanazione del Consiglio. Per quanto sia in 
errore chi in essa intravede solo il potere esecutivo del Con- 
siglio (1), per quanto, come ben avverte il Magnani (2), essa 
si presenti con carattere autonomo, non come « organo su- 
bordinato al Consiglio, del quale non dipende affatto gerar- 
chicamente », ciò non toglie che essa rivesta il carattere di 
emanazione del Consiglio. Per vero, essa origina da « un siste- 
ma di elezione che non è solamente razionale, ma anche rispon- 
dente alla funzione che la Giunta è chiamata ad esplicare, ed 
al concetto che informa la sua istituzione » (3); onde, giusta- 
mente si dice che Giunta e Deputazione « funzionano da 
comitati permanenti dei rispettivi Consigli » (4). 

Non per nulla dispone l' art. 137 della legge comunale 
e provinciale 1915 che essa rappresenta il Consiglio coma- 
naie nell'intervallo delle sue riunioni e deve vegliare all'an- 
damento dei servizi municipali, mantenendo ferme le delibe- 
razioni del Consiglio; non per nulla essa deve rendere an- 
nualmente conto al Consiglio della sua gestione e del modo 
con cui fece seguire i servizi ad essa attribuiti (art. 141), 
conto morale questo, la cui appix)vazione da parte del Con- 
siglio sorregge la Giunta, in quanto goda la fiducia del Con- 
siglio medesimo. 

211. — Il sistema adottato avrebbe potuto consentirsi 
sotto il regime fhincese, quando imperante l'accentramento 
napoleonico (5), che avea mortificato tutto il principio elet- 



(1) Oppugna tale definizione, Sarsdo: op. ciL, voi. VI, parte 2*, 
n. 1771, pag. 96. 

(2) Magnani : op, oit., pag. 344. 

(3) Merla : op. oiU, n. 18, pag. 280. 

(4) Romano : Principi di Diritto amminisiralivo Ualiano cit,, n, 137, 
pag. 165; Mastini : Elementi di diritto amministrativo, Firenze 1912, pa- 
gina 78 ; Vaccaro-Russo : DiiHtto Amministrativo, ed. 2\ Livorno 1915, 
pag. 54. 

(5) Da tale regime, mai è rinscita a distrigarsi del tntto la Francia, 
sì che anche nell' odierna repubblica venne ravvisata <r la rocca dell' ac- 
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tivo, considerando il Comune come « le dernier degré de la 
biérarcbie administrative » (1), « Sindaco, Aggiunti e Con- 
siglieri erano una emanazione diretta del potere centrale, per 
quanto spetta alla nomina e strumento cieco di esso per 
quanto riguarda la loro attività » (2). Ma, in armonia al si- 
stema medesimo, ben definito « une flagrante usurpation» (3), 
allora, si rendeva conto all'autorità governativa, ed il Prefetto 
potea sospendere dalle funzioni ancbe un consigliere che non 
approvava l'operato del Sindaco (4). 

Ma ora, che la ragion d' essere della Giunta o Deputa- 
zióne risiede tutta nel sistema della sua elezione da parte 
del Consiglio, sì che dove l' istituto esiste è sempre impron- 
tato al carattere di un comitato esecutivo e rappresentativo 
del Consiglio medesimo, non dovevasi, con un semplice espe- 
diente, per qnanto transitorio, innestare in nn corpo essen- 
zialmente elettivo il criterio dell'anzianità, per un certo nu- 
mero di comx)onenti, che x)otrebbero anche essere tutti, ren- 



centramento ». Calbnda di Tavani : La Begione nelV ordinamento ammi- 
niitraiivo italiano, Roma 1895, pag. 28. 

(1) Gandillot et Boilbux: Manuel de droit adtninietratif, Paris 1839, 
pag. 116. L'art. 3 della legge 28 piovoso, anno Vili, disponeva che € le 
préfet sera seni ohargé de l' administration >. Cfr. Marchi : Gli ujflci lo- 
cali dell' amminietrazione generale dello Siato, op. cit., nel Trattato Orlando, 
oap. II, n. 23. 

(2) Molli : Cenni etoriei eu le libertà comunali nella legislazione pie- 
montese e italiana dal principio del secolo XIX, Torino 1907, pag. 9; Vi- 
viXN : Études administratives, tom. II, Paris 1862 ; Invrea : Il Comune e 
la sua funzione sociale, Roma 1902, pag. 34; Macagoi: Decentramento po- 
litico e amministrativo, Roma 1914, pag. 47. 

(3) Vivisn: Études administratives, op. cit., pag. 32. 

(4) Tainb : Origines de la Franco coniemporaine.^ Regime moderne, to- 
rnei, pagg. 375-384. In corrispondenza disponeva la legge organica delle 
Dne Sicilie, del 12 dicembre 1816, sull'imperialismo francese modellata, 
per cai l'intendente nominava i decurioni, pur scelti nella lista di eleg- 
gibili, (art. 105 e segg.) e poi approvava i conti (art. 268). Cfr. Oliva : 
Pensieri suW Amministrazione municipale e provinciale, parte prima, Na- 
poli 1848, pagg. 35-36 e 48 ; Carnbvali : Il Comune, Torino 1908, 
pag. 52. Per i diversi regimi del genere, cfr. Giron: Essai sur le droit 
comunal de la Belgique, Bruxelles 1868. 
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dendo frustrato il carattere fondamentale dell'istituto, e po- 
nendolo in falsa posizione di fronte al Consiglio. 

Questo grave errore, che inficia nel suo scopo il prov- 
vedimento, fu tosto intuito, rilevato ed espresso; e si scrisse 
subito <c che non sempre è possibile l'applicazione della di- 
sposizione, allorché i consiglieri anziani appartengono alla 
minoranza, per quanto sia raro il caso che occorra il com- 
pletamento . della Giunta e che ì consiglieri anziani non ap- 
partengano alla maggioranza. 8i dirà che, siccome gli *ap- 
partenenti alla. minoranza rifiuterebbero di entrare nella Oiunta, 
si arriverebbe per via di esclusione ai consiglieri più anziani 
della maggioranza. Ma come funzionerebbe la Oiunta, se anche 
un appartenente alla minoranza accettasse l'incarico, cui d'al- 
tronde ha diritto in base al decreto, o se per la progressione 
della scelta dei più anziani toccasse l'incarico ad un consi- 
gliere che per quanto dalla maggioranza non godesse la fi- 
ducia del Consiglio e tanto meno quella della Giunta t» (1). 

E che dire quando, come « non è raro il caso, il più votato 
dei consiglieri sia appunto un tizio non conosciuto o non 
meritevole sul quale sono caduti i suffragi tanto della mag- 
gioranza* quanto della minoranza del corpo elettorale! » (2). 

Ed ancora: se il consigliere anziano « è incapace a co- 
prire il delicato ufficio, se è un vecchio --il che, aggiungiamo 
noi, può ben avvenire per i deputati provinciali, dato il cri- 
terio dell'età per determinare l'anzianità dei consiglieri pro- 
vinciali — lo si dovrà ugualmente assumere in carica t» (3). 

E se « il Consiglio trovasse da ridire sull'opera di una 
Giunta che non è sua emanazione, nel caso di voti di sfidu- 
cia, non resterebbe che procedere allo scioglimento del Con- 
siglio » (4), se gli assessori aggregati non si dimettono. 

Non è, dunque, « impossibile che per tal modo si provo- 
chino crisi nelle Amministrazioni comunali^ si paralizzi la vita 



(1) B.: Il decreto eoe., oiL, nel Comune Moderno ciL, pag. 259-260. 

(2) Fktragnani : op. ciL, loc. cit. 

(3j Carapellb : Scrit, cit., in Biv, cit,, 1916, pag. 7. 
(4) Carapellb : aorit. cit,, in Biv, cit,, 1916, pag. 8. 
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delle Giunte e delle Deputazioni, proprio in quei momenti 
in cui più attiva, alacre, vigile e ardita deve essere la loro 
azione » (1). 

212. — Malgrado queste chiare, semplici, concordi cri- 
tiche, apparse subito dopo la pubblicazione del primo decreto 
27 maggio 1915, il legislatore ha integralmente mantenuto 
la disposizione, jnel nuovo decreto 4 gennaio 1917. Si sono 
ritenute infondate le critiche, oppure non sono state nean- 
che avvertite, per quanto formulate da funzionari che la por- 
tata pratica e dottrinaria del provvedimento han felicemente 
intuitot Forse, sonvi altre ragioni che la disx)osizione inspi- 
rarono e tali da vincere le ardue obiezioni! 

Non si vorrà dire che il criterio dell'anzianità si trovi, 
in qualche caso, sancito nella nostra legge. Si potrebbe, in 
prox)osito, richiamare l'art. 157, per il quale, in caso di as- 
senza od impedimento del Sindaco o dell' assessore delegato 
e dell'assessore anziano, ed in mancanza degli assessori, ne 
fa le veci il consigliere anziano. 

Ma si pensi che, in tal caso, trattasi di una gravissima 
e momentanea contingenza: deve essere assente, perchè im- 
pedito o mancante, il Sindaco^ e poi ancora l'assessore dele- 
gato, l' anziano, tutti gli effettivi ed i supplenti, e mirasi a 
quella funzione attiva che non può un sol momento mancare: 
quella del Sindaco, il capo dell'amministrazione, il dirigente 
l'azione continua, incessante dell'azienda, la cui attività non 
soflre soluzione di continuità di sorta. 

E si aggiunga che 1' esigenza della funzione sindacale 
non ammette remora alcuna; onde, anche per un sol momento, 
è necessaria l'autorità che provveda. La legge, appunto, 
di ciò giustamente si è preoccupata, prevedendo un'estrema 
eventualità, la quale non lascia tempo di provvedere col cri- 
terio regolare dell'elezione. Tale eventualità presenta il carat- 
tere di una contingenza non solo eccezionale, ma anche stra- 
ordinariamente urgente, ed il provvedimento si esplica entro 



(1) Carapbllb : Sorit. oii., in Biv, cit., 1916, pag. 7. 
26 — Oc Obnnabo: FunxionawuiUo Amm. Oom. e Prw. 
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limiti ristrettissimi di temi>o. All'incontro, la contingenza eau- 
sata dalla gnerra, per cui si deve ricorrere agli assessori ag- 
gregatiy pure essendo di natura eccezionale, non office il ca- 
rattere straordinario dell'urgenza, tutta propria delle momen- 
tanee esigenze. 

Sia, dunque, per il carattere delle funzioni cui si prov- 
vede, sia per i limiti di tempo, entro i quali il provvedimento 
si esplica, l'art. 157 non può menomamente invocarsi a giu- 
stificazione della disposizione adottata per la Oiunta e la De- 
putazione, con la sostituzione del criterio dell' anzianità a 
quello della scelta, per tutta la durata della guerra. 

Ciò è tanto vero, che un tentativo di applicazione ana- 
logica, dell'art. 157, fatto or non è poco, con l'ammettere 
l'intervento del consigliere anziano, in una urgente riunione 
di Giunta, venne facilmente represso. È vero che dapprima 
la giurisprudenza si mostrò tentennante, dichiarando il Con- 
siglio di Stato (1) regolare la deliberazione, e consentendo, po- 
scia, che « soltanto in via di eccezione e quando si verifichi 
l'assenza giustificata od impedimento degli altri assessori 
effettivi e supplenti e sia urgente il deliberare, si può ammet- 
tere che a costituire la Giunta in numero legale sia chia- 
mato a prender parte alle sue deliberazioni il consigliere 
anziano }> (2). Ma l'Alto consesso ebbe in seguito a ripren- 
dersi su tali considerazioni, pur con tante circospczioni mani- 
festate per simili eccezionali e straordinarie evenienze, dichia- 
rando, infine, esplicitamente <^ nulla la deliberazione presa 
dalla Giunta comunale con l' intervento del consigliere an- 
ziano » (3), e per -qualsiasi ragione (4). 

La legge com. e prov. non offre, dunque, elemento di 
sorta che possa invocarsi a conforto di quanto è stato ora 



(1) Confi, di StatO; 14 marzo 1887, in Eixìi%ìa Amm», 1887, pag. 571. 

(2) Confi, di Stato, 16 aprile 1886, in Biv. Ammin., 1887, pag. 181; 
Unoarklli : Diritto Comunale Italiano, Milano 1886, pag. 72. 

(3) Confi, di Stato, 25 ottobre 1901, in Man, Ammln,, 1901, pag. 113, 
e parere 12 maggio 1905, in Biviata Amm,, 1905, pag. 338. 

^ (4) Santi : Attravono V Amminiatragione comun^U, op. cit., pag. 29. 
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dÌ8X)08to^ per ud periodo di tempo non certo breve; e non per 
nn solo atto deliberativo, ma con nna modifica, per qaanto 
transitoria, della compagine organica della Oinnta o Deputa- 
zione e senza limiti quantitativi di sorta, per modo da poter 
anche mettere dinanzi al Consìglio una Oiunta o Deputazione 
cbe non sieno affiitto emanazione dei rispettivi Consigli. 

213. — L'anonimo scrittore del Comune Moderno in- 
tuiva cbe « l' innovazione della chiamata dei consiglieri an- 
ziani può apparire ardita e anche giustificata dal concetto 
cui miri lo Stato, e cioè che in questi momenti solenni debba 
tacere ogni contesa di partiti e tutte le energie dei cittadini 
debbano essere rivolte al conseguimento del comune intento, 
con conseguente fusione in un unico fascio vigilante ed attivo 
delle maggioranze e minoranze » (1). 

L'intendimento è certamente lodevole; ma, come bene 
avverte lo stesso scrittore, tutto « ciò può pretendersi, e, 
infatti, è avvenuto nei più civili Comuni, ma solo da un 
punto di vista ideale e nell'attuazione pratica di quegli scopi 
di preparazione civile cui lo Stato ha chiamato i Comuni. 
Nelle questioni d'ordine locale, neppure in questo periodo, 
tacciono invece completamente le contese di parte, che conti- 
nuano a svolgersi, impedendo quella auspicata fusione com- 
pleta di intenti e di opere, quale è in verità richiesta dal 
tragico momento che la Patria attraversa. E così avviene che 
se tutto il Consiglio si può trovare d' accordo nel votare soc- 
corsi per le famiglie dei richiamati e per la Croce Rossa, può 
invece essere diviso e fieramente diviso circa la questione 
ospitaliera o altro problema locale » (2), 

D'altra parte, non sembra che il legislatore abbia voluto 
evitare la piccola elezione di assessori. Se cosi fosse, dovrebbe 
ammettersi che col nuovo decreto si sia disposto il divieto 
di procedere, in genere, alla surroga di assessori, anche nel 
caso di dimissioni, morte, decadenza, ecc. E. noi abbiamo già 



(1) B. : Il deonto 27 maggio 1915, in Comune Moderno cit., p. 269. 

(2) B. : Scrii, dt., loo. cit. 
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yistO) che la poco accorta modifica introdotta nella naova 
dÌ8X)OSizione del decreto 4 gennaio 1917, di fronte a quella 
identica contenuta nel decretò 27 maggio 1915, Pavere, cioè, 
disposto il completamento della Giunta o Deputazione con 
l' aggregazione di consiglieri anziani, quando non si può rag- 
giungere il numero legale per impedimento dovuto a servizio 
militare, e anche ad altre cause, non implica affiitto divieto 
di procedere alla sostituzione degli assessori dimissionari, 
deceduti o decaduti. 

Torniamo a ripeterlo, una sì grave disx)osizione deve e- 
splicitamente emanarsi, non trarsi per incerta ed infondata 
inferenza da altra disposizione, quasi si trattasse di semplice 
criterio d' interpretazione estensiva o analogica per cadem 
ratiOj quando ben diversa è la materia, la causalità^ lo scopo. 

Se, dunque, non è vietato al Consiglio di procedere a 
nuove elezioni di assessori, in sostituzione di quelli dimissio- 
nari, decaduti o morti, non è a presumersi che, evitando le 
sostituzioni degli assessori richiamati alle armi, si mettano 
a tacere le contese tra i partiti locali: Ben è vero che vengono 

• 

rinviate a dopo la guerra le elezioni di consiglieri comunali 
e provinciali, di deputati, ecc.^ ma in tal caso, pur ammet- 
tendo l'opportunità di evitare, quando si può, contese di 
parte, nel grave momento che si attraversa, è da avvertire che 
trattasi di convocare comizi, rimasti privi dei migliori ele- 
menti per effetto della mobilitazione generale; onde, sarebbe 
assurdo pretendere, in questi momenti, il giusto responso che 
manifesti la volontà del corpo elettorale, così incompleto, 
come ora si trova. 

Per contro, anche quando i Consigli comunali e pro- 
vinciali sieno nella loro composizione numerica di fiotto,, allo 
stiito funzionale, molto ridotti, è sempre indispensabile il4oro 
funzionamento; e poiché, essendo stato ridotto il quorum e le 
maggioranze di voti, essi deliberano su tutti i consueti ar- 
gomenti, i piil gravi compresi, così, possono anche provvedere 
alle elezioni dei membri delle Oiunte e Deputazioni, il cui 
funzionamento è non meno indispensabile, chiamando a farvi 
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parte, con oculata scelta, i più adatti e i più capaci^ per la 
speciale attività da spiegare nei supremi momenti della guerra. 

Cade, così, questa seconda ragione che abbia potuto in- 
durre il legislatore all'insufficiente e non adatto provvedi- 
mento del completamento delle Oiunte o Deputazioni, con 
V aggregazione dei Consiglieri anziani. 

214. — Infine, altri vorrebbe attribuire la ragione fon- 
damentale della, disposizione di legge in esame, allo inten- 
dimento di « provvedere con celerità a porre le Giunte e le 
Deputazioni in grado di funzionare » (1). 

In verità, sarebbe irrilevante una simile circostanza, per 
indurre a un provvedimento che tanto deforma l'istituto della 
Giunta o Deputazione. E diciamo irrilevante, in quanto che, 
il sistema elettivo normale può solo causare qualche giorno 
appena di ritardo, mentre, d' altra parte, la legge ofire tutti 
i mezzi per provvedere ai casi urgenti. E bene avverte il 
Petragnani medesimo, « esser anche vero, che con grandis- 
sima rapidità avrebbero potuto convocarsi i Consigli per 
nominare Assessori o Deputati supplenti provvisori per sosti- 
tuire gli Assessori o Deputati impediti per servizio militare ». 

Ma quale è stato, dunque, il motivo che ha spinto il 
legislatore al criterio adottato) 

iN'oi crediamo di colpire nel segno, affermando che la ra- 
gione fondamentalmente inspiratrice della disposizione criti- 
cata debba rinvenirsi in quella deferenza che si è voluto giu- 
stamente usare verso i consiglieri, assessori, deputati richia- 
mati alle armi ; deferenza che certo non può menomamente 
tacciarsi di sentimentalismo, siccome doveroso riguardo, grato 
senso, anzi, di riconoscenza, che la Nazione deve dimostrare 
verso chi sagriflca i propri interessi, le proprie occupazioni, 
tutti gli altri doveri di cittadino, di padre ecc., e mette a 
repentaglio la propria vita, offrendola in olocausto al fulgido 
avvenire della Patria. / 

Ed appunto, perchè tutti gli interessi dello Stato sono 



(1) Petraqnani : ModifioaHoni transitorie eco, oit., pag. 11. 
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in giuoco, è mestieri preoccaparsi di tatto, ed escogitare i 
migliori espedienti, che conciliar x)08sano tatti gli interessi 
pubblici tra di loro, con riguardo a quelli privati. 

215. — Questa doverosa deferenza verso i richiamati 
alle armi riteniamo sia stata la causa prima dell' inane prov- 
vedimento. Il legislatore ha seguito, quasi meccanicamente, 
l'indirizzo adottato per i consiglieri, anche per gli assessori 
municipali ed i deputati provinciali. 

A parte il limite minimo dell' aggregazione, non oppor- 
tuno nei riguardi del funzionamento che si vuole garantire, 
a parte le condizioni sussidiarie tutte, che già abbiamo cri- 
ticate, dal lato politico il legislatore avrà pensato che, come 
non si colpisce di decadenza, e neanche di sospensione dal- 
l'esercizio delle sue funzioni, il consigliere che presta l'opera 
sua alla Patria, cosi deve rimanere garantita la carica al- 
l' assessore, al deputato provinciale, al Sindaco^ al Presidente 
della Deputazione, richiamato alle armi. Il servizio militare 
induce a premiazione, quindi occorreva escogitare tntt-e le 
possibili garanzie per salvaguardare le x)08Ìzioni da ciascun 
individuo nella vita pubblica e privata conseguite. 

E ciò è stato altamente lodevole. Lodevole non solo, ma 
non prolifico di danno alcuno nei riguardi dei Consigli co- 
munali e provinciali, essendosi riuscito, dopo i successivi 
I)erfezionamenti raggiunti attraverso i vari decreti, ad esco- 
gitare un mezzo che concilia la garanzia voluta della perma- 
nenza in carica di consigliere, col regolare funzionamento 
dei ri8i)ettivi consessi. 

Per fortuna, non trattandosi di collegi a ristrettissimo 
numero di componenti, si è potuto raggiungere lo scopo con 
un provvedimento che ridùce il numero legale e le maggio- 
ranze in proporzione agli impediti, pur ponendo o conser- 
vando dei limiti minimi, oltre i quali si vedrebbe pregiudi- 
cata la garanzia anche voluta per il funzionamento dei Con- 
sigli e la serietà e ponderatezza dei deliberati. 

Dal quorum e dalle maggioranze normali e speciali, ai 
limiti minimi, c'è un margine sufficiente a dare elasticità 
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al provvedimento disposto con la ridazione dei primi. Oosì, 
si è evitata la sostituzione anche provvisoria degli impediti. 

Questi criteri generali si son voluti applicare al caso de- 
gli assessori e deputati provinciali richiamati alle armi, per 
i quali il servizio militare non deve, nei riguardi del disim- 
pegno della carica, costituire altro che un semplice materiale 
impedimento, avente titolo legale giustificativo, quando effet- 
tivamente non consenta l'esercizio delle funzioni amministra- 
tive; onde, nel caso in cui tale materiale impedimento manchi, 
non deve essere menomamente vietato all'assessore, al depu- 
tato, al Sindaco, ecc., di esercitare la sua carica. 

E tutto ciò sta bene, sino a quando, come per i Consigli, 
non ne risente pregiudizio il funzionamento del consesso. 
Ma se, dato il ristretto numero dei componenti, si pervenga, 
come per la Giunta e la Deputazione, al punto in cui il 
numero legale non può raggiungersi, non volendo ridurre 
questo, è stato giocoforza provvedere per una provvisoria so- 
stituzione. Ma qui, appunto, è caduto l' asino I 

Tali provvisori sostituti non potevano assurgere a veri 
assessori o deputati con funzione permanente; debbono rap- 
presentare dei sostituti di mera necessità; una carica, quindi, 
che forse si ritenne troppo modesta per meritare l'onore di 
un' elezione, onde il criterio dell' anzianità ; tanto più che 
l'aggregato deve, a sua volta, animarsi di santo spirito pa- 
triottico, per sottoporsi sovente ad una funzione di entrata 
e di uscita dalla carica, secondo che, in tanti casi, uno degli 
assessori o deputati militari rientri in residenza e riparta, op- 
pure sia libero, or sì, or no, dal servizio militare medesimo. 

Or i>oichè, doveasi necessariamente ricorrere al sosti- 
tuto, non era possibile mantenere inalterato il criterio quasi 
meccanicamente adottato per i consiglieri, e quindi altri espe- 
dienti occorreva escogitare, efficienti a raggiungere lo scopo 
di conciliare le varie garanzie, cui si è mirato. 



Capo VI. 
Provvedimenti più opportuni ed efficaci da adottare. 

SOMMARIO :— 216. Occorre garantire il riguardo ai richiamati allear- 
mi ed il fanziouainento del consesso insieme. — 217. Allargare la por- 
tata e i limiti del provvedimento. — 218. Mantenere il carattere eseen- 
ziale della Qinnta e Deputazione. — 219. Proposta inefficace di dar 
facoltà alla Giunta di chiamare i membri aggregati. ~ 220. Propo- 
ste incomplete di devolvere al Consiglio la nomina. — 221. C!on- 
fronto coi provvedimenti adottati i>er gli Istituti di beneficenza e 
per le Deputazioni scolastiche. — 222. Confronto con la riduzione 
del quorum sancita per i Consigli comunali e provinciali.— 123. Oc- 
corre garantire il raggiungimento del numero legale ed anche l' in- 
tervento di un maggior numero di componenti. — 224. Fissare nel 
numero dei componenti effettivi la condizione ed il limite del com- 
pletamento. — 225. Aumentare i supplenti; limite. — 226. Elezione 
da parte del Consiglio dei supplenti aggiunli e condizione giurìdica 
dei membri richiamati alle armi. — 227. Autocritica; la proposta 
assicura le necessarie garanzie. — 228. Condizione giuridica dei sup- 
plenti aggiunti in rapporto ai membri militari, in caso di interven- 
to alle adunanze di questi ultimi. — 229. h* astratta obiezione di 
una Giunta o Deputazione pletorica. Confutazione. — 230. La pro- 
posta soddisfa le varie esigenze. — 231. Formulazione positiva del- 
la proposta. 

216. — Non vogliamo incorrere nella facile accasa di 
sapere agevolmente maneggiare il piccone demolitore, senza 
riuscire a metter pietra alcuna su pietra per ricostruire. 

Nella parte dì questo scritto relativa al funzionamento 
dei Consigli comunali e provinciali, abbiamo visto come la 
legislazione sia stata successivamente emendata coi vari de- 
creti, sino a quando non si sia all' ultimo pervenuti, il cui 
contenuto in gran parte abbiamo approvato. Mende o difetti 
abbiamo rilevato, attribuendoli ad imprecisi costrutti, a for- 
inole che inducono ed autorizzano erronee interpretazioni. Ma 
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il sistema generale adottato abbiamo trovato opportuno ed 
efficiente, criticandone i dettagli, non senza difenderne quelli 
che, a torto, si sono biasimati, e mettendo in rilievo, anche 
noi, i punti deboli ed inefficaci, con l'azzardo dell'occorrente 
rettifica, secondo il nostro modesto avviso. 

Per quanto riguarda, invece, il funzionamento delle 
Oiunte municipali e delle Deputazioni provinciali, noi rite- 
niamo sia tutto il sistema inficiato di inopportunità ed insuf- 
ficienze tali, da non poter condividere i criteri ai quali il 
legislatore ha informato la transitoria modifica. 

E tutta la disposizione abbiamo dovuto investire, cri- 
ticando le condizioni apposte perchè il decreto si applichi, 
cioè^ la portata del medesimo, i limiti del completamento 
tanto ristretti da renderlo inefficace, la strana condizione giù- 
ridica fatta ai componenti aggregati, ed infine la natura ed 
il carattere dell'espediente escogitato per provvedere al prov- 
visorio completamento, sostituendo il criterio dell' anzianità 
a quello della scelta, e venendo, così, e formare della Giunta 
o Deputazione, se non in tutto, certo in parte, un ente che 
non è più, come deve sempre essere, emanazione del rispet- 
tivo Consiglio comunale e provinciale. 

Non abbiamo trovato nulla a ridire circa la condizione 
giuridica creata ai comx)onenti le Giunte e le Deputazioni 
richiamati alle armi, meritevoli dì ogni riguardo, e quindi, ben 
si è fatto, così come per i consiglieri, ad eludere qualsiasi 
odiosa decadenza o sospensione dall' esercizio della loro ftin- 
zione ed a garantire la conservazione della carica occupata. 

Non si è, però, riusciti a conciliare tale garanzia col re- 
golare funzionamento delle Giunte o Deputazioni; onde, questo 
scoxK) si èr' a quello sagrificato. Eppure, dovendo provvedere 
naturalmente per via legislativa, non dovea riuscire molto 
difficile erigere un modesto edificio provvisorio, le cui basi 
dovevano poggiare sul criterio fondamentale di garantire e- 
gualmente ed i membri richiamati alle armi, nei riguardi della 
carica occupata, ed il relativo consesso, agli effetti del suo 
funzionamento. 
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217. — Molto i critici si sono sbizzarriti per i provvedi- 
menti adottati circa il funzionamento dei Consigli, chiedendo, 
forse prematuramente, quanto il legislatore ritenne opportuno 
in seguito sancire. Per contro, circa il funzionamento delle 
Giunte e delle Deputazioni, abbiamo, solo rilevato qualche 
timido cenno di proposta, in sostituzione di quanto nel de- 
creto in esame è disx)osto, e solo per quanto si riferisce al 
criterio relativo alla designazione dei membri aggregati. 

Noi riteniamo occorra tutta emendare, per non dire ri- 
fare, la disposizione, a cominciare dalla sua portata di ap- 
plicazione. 

In proposito, come si disse, si sarà pensato che, stante il 
numero complessivo dei componenti effettivi e supplenti — 
circa il triplo di quello prescritto per la validità delle adu- 
nanze — bastava provvedere per il solo caso in cui non ft>s8e 
stato più possibile, a causa dei richiami in servizio militare, 
ottenere il numero legale. 

Se non che, così facendo, si è incorsi in due gravi in- 
convenienti: in primo luogo, si assottiglia notevolmente in 
tutti i casi il numero dei componenti, venendo meno quella 
garanzia che scaturisce dal maggior concorso di intelligenze; 
e sono proprio le piti giovani, e quindi le più attive e le più 
perspicue che ora mancano. In secondo luogo, come fu già 
rilevato, si pregiudica la possibilità del funzionamento, quando 
la riduzione sia tale, da condurre la composizione di &tto 
all'orlo délPestremo caso previsto, e vieppiù ancora, quando 
in tale contingenza la Giunta o la Deputazione incorra. 

Occorreva, dunque, dettare un provvedimento di più larga 
portata, in modo da abbracciare tutti i casi di riduzione, 
garentendo il concorso del numero dei componenti, che la 
legge organica prescrive e V assoluta certezza, ora in tanto 
difetto, che mai venga a mancare il numero legale, e che 
non si stenti neanche a racimolarlo. 

Gonsegueatemente, i limiti del completamento non dove- 
vano essere così estremamente ristretti, come il legislatore 
ha disposto, sancendo un psedo-completamento. Per quella 
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garanzia del numero, che concorre all' ampia discussione ed 
alla matura determinazione, occorreva un vero completamento. 

218. — Infine, dovendo mantenere il sistema organico 
della Giunta o Deputazione emanazione del Consiglio, cui 
la nostra legge si informa — e non era certo nemmeno da 
pensare ad un grave deviamento da tale sistema, sin che 
il Consiglio esiste e funziona — occorreva escogitare un 
provvedimento, che il carattere precipuo della Giunta o De- 
putazione emanazione del Consiglio mantenesse. 

All'incontro — strano a dirsi! — forse per non tangere 
la composizione organica delle Giunte o Deputazioni in atto 
formate, si è ricorso a delle aggregazioni provvisorie^ che de- 
turpano radicalmente tale precipuo carattere del consesso, 
promuovendo crisi o non acccttazioni^ che certo non depon- 
gono a favore del provvedimento adottato. 

Sappiamo, infatti, che in alcuni Comuni, per evitare che 
la Giunta incorresse nel grave pericolo di applicare il decreto, 
si sono provocate le dimissioni degli assessori richiamati alle 
armi, se queste non sieno spontaneamente pervenute, avendo 
ì richiamati stessi ben compreso che la loro assenza rendeva 
impossibile il funzionamento della Giunta cui appartenevano. 
E con nuovo senso di patriottismo, han dichiarato di dimet- 
tersi, pregando di essere sostituiti. 

E tutto ciò dovea bene evitarsi ! 

Quale provvedimento era, dunque, da escogiUire, oppor- 
tuno e conveniente dal lato, diciamo così, politico, efficiente 
del lato pratico! 

219. — Alcuno ha suggerito che sarebbe stato opx)ortuno 
« dare alla Giunta la facoltà di chiamare al suo fianco tem- 
poraneamente i surroganti » (1). Ma non è chi non veda, 
quanto ciò altro scopo non raggiungerebbe, come dice lo 
stesso proponente, oltre « la necessità che la Giunta sia stret- 
tamente omogenea e cementata dalla fiducia reciproca tra i 
membri », rimanendo tutti gli inconvenienti che abbiamo 
rilevato nelle varie parti della disposizione. 

(1) B. : /{ decrelo J^7 maggio eoo,, ia Biv, cit., pag. 260. 
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Ad un criterio non razionale^ qnello dell' anzianità, 8e 
ne sostituirebbe un altro, un tantino meno irrazionale, nei 
soli riguardi, però, delle relazioni tra i membri della Oiunta, 
senza ovviare il vizio fondamentale, che inficia il provvedi- 
mento legislativo, cioè, la mancanza di scelta dei componenti 
provvisori da parte del Consiglio. 

220. — Scrive il medesimo autore, che, per la stessa ra- 
gione di cui sopra: omogeneità nella Oiunta, e perchè questa 
« abbia la fiducia illimitata del Consiglio e sia composta di 
persone veramente all'altezza del loro compito, forse si sa- 
rebbe più sicuramente e più efficacemente potuto provvedere 
con il lasciare al Consiglio la scelta dei surroganti con re- 
golare votazione ». 

Ciò sta bene; ma — domandiamo noi — debbono, con 
ciò rimaner ferme tutte le altre parti del provvedimento le- 
gislativo in vigore, nella sua portata e nei suoi limiti t E si 
tratterebbe sempre di membri aggregati, in quella situazione 
giuridica, che abbiamo criticata, di fronte alle oscillanti va- 
riazioni che la Oiunta viene a subire per la presenza o meno 
dei suoi comx)onenti militari! 

Kel medesimo senso, formula la sua prox)Osta il Petra- 
gnani (1), il quale attribuisce, come vedemmo, la ragione 
fondamentale della disx)OSizione di legge all' intendimento di 
provvedere con celerità a porre le Oiunte e le Deputazioni 
in grado di funzionare. Egli, però, reclama ai Consigli com. 
e prov. la nomina di supplenti provvisoriy per sostituire gli 
assessori o deputati impediti per servizio militare, ciò che 
avrebbe potuto farsi celeremente, scegliendo, nel contempo, 
per quelle cariche i più adatti, senza il criterio meccanico 
dell' anzianità. 

E da quest'ultimo punto di vista», non è dubbio, sarebbe 
stato eliminato l'errore fondamentale che inficia il decreto, 
circa la natura del criterio adottato per il completamento. 
Ma, come lo scrittore precedente, anche il Petragnani lascia. 



(1) PsTRAONAHi: Modificagióni tranHtarU eoo,, op. oit., pag. 11. 
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in tatto il resto, integro il provvedimento legislativo in vigore. 

Pili cbiaramente, anzi, nella proposta di qaest' ultimo, 
V istituzione dei supplenti provvisori risponde a quella degli 
assessori o deputati aggregati^ il cui funzionamento si esplica 
in una situazione non certo invidiabile, per la strana con- 
dizione giuridica loro fatta dal decreto legislativo. 

221. — Noi riteniamo, per contro, sarebbe stato neces- 
sario escogitare un espediente, magari formalmente più ardito, 
ma tale da garantire, ad un tempo, e la permanenza in carica, 
anche con la possibile funzionabilità degli assessori o depu- 
tati richiamati, ed il regolare funzionamento della Giunta o 
Deputazione, con la garanzia del numero oltre il minimo, 
cioè, il legale. 

Perciò, appunto,*^ non avremmo fatto plauso al criterio 
troppo semplice seguito per le Commissioni provinciali e le 
rappresentanze delle Istituzioni pubbliche di beneficenza, con 
la riduzione del numero legale, disposta dall'art. 5 del decreto 
27 maggio 1916^ n. 744 e dall'art. 6 del decreto 13 giugno 
1916, n. 873. 

Oià, il rigoroso quorum dei due terzi, prescritto dall'art. 13 
della legge 18 luglio 1904, n. 390 per la validità delle adu- 
nanze delle Commissioni provinciali di assistenza e benefi- 
cenza pubblica, era stato, come si disse, da tempo, criticato (1); 
sì che la riduzione alla metà era invocata, a prescindere dalla 
guerra, ed ora si fauno voti « che la 'disposizione, la quale 
ha carattere temporaneo, diventi legge permanente » (2). 

D' altra parte, per le Congregazioni di Carità e le Istitu- 
zioni pubbliche di beneficenza, la riduzione del numero legale 
a un terzo, col minimo di tre, delle rispettive rappresentanze 
è un provvedimento che riteniamo incensurabile, solo per 
quel caso in ispecie. 



(1) Brondi : Sulle reUurioni delle Commiaeioni provinciali di henefloetua, 
Oeeervùgioni e proposte, Roma 1907, P^gg- 10-11 ; Schanzer : La nuova 
Ugge eulla pubblica benefioeuMaf In Nuova Antologia, 1906; pag. 276. 

(2) Raonibco: Di alcune recenti modiflcagioni ecc. dt,, in Riv. oit,, 
pag. 860 (4 deirestr.). 
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Per vero, è possibile attendersi una buona amministra- 
zione da un collegio così ridotto, per la uniformità della ma- 
teria amministrativa e la entità, nella gran maggioranza dei 
casi, non cospicua del patrimonio da amministrare. 

E, dal pari, non sarebbe stato agevole applicare alle 
Giunte municipali ed alle Deputazioni provinciali il criterio 
finso adottato, col decreto luogotenenziale 24 giugno 1915, 
n. 996, per le Deputazioni scolastiche. Con l'art. 13 di detto 
decreto, si dispone che, « per tutta la durata della guerra, le 
adunanze della Deputazione scolastica sono valide con la 
presenza di tre membri » (1). 

Bicoi*diamo che, per Part. 8 della legge 4 giugno 1911, 
n. 487, la Deputazione scolastica è composta, uniformemente 
per tutto il regno, di sette membri, e che giusta il quinto 
comma dello stesso articolo, per la validità delle sue adu- 
nanze, è necessaria la presenza di almeno cinque dei suoi 
componenti. Tale uniformità ha reso possibile un provve- 
dimento agevolatore con criterio rigido, riducendo da cin- 
que a tre il quorum. 

Per contro, essendo assai varia la composizione numerica 
delle Oiunte municipali e delle Deputazioni provinciali, or- 
dinate, altresì, col sistema dei supplenti, sarebbe stato im- 
possibile un analogo crit^erio rigidamente uniforme. Si ag- 



(1) Notevole il Beoondo comma del suindicato art. 13; in eaeo si di- 
spone : € Nei casi di urgenza o quando non sia raggi nnto il numero dei 
presenti indicato nel paragrafo precedente (riportato nel testo), il proy- 
veditore esercita le attribuzioni conferite dalla legge alla Deputazione 
scolastica ». Né si prescrive ulteriore ratifica da parte di questa, nean- 
che nei casi in cui il Provveditore ritenga, naturalmente a suo giudi- 
zio, di dovere agire per ragioni di urgenza. 

Non discutiamo V opportunità o meno di una simile disposizione 
per i Sindaci, rispetto alle attribuzioni della Giunta municipale; certo 
essa, non solo agevola, ma assicura in tutti i casi, e forse, oltre il ne- 
cessario, il disimpegno delle prescritte attribuzioni. Difficilmente, però, 
sarebbe stata dettata una disposizione di tal genere per i Comuni e le 
Provincie; né, rit'Cniamo, sia desiderabile; si è fatto, è vero, per l'am> 
ministrazione scolastica, ma a favore.... di un funzionario governativo. 
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giunga, che una ridazione prestabilita fissa non avrebbe po- 
tuto disporsi per tutti i casi, anche variamente classificati, 
tanto piti che, dovendo restare fermo il numero legale minimo 
di tre, attualmente prescritto dall'art. 138 per le Giunte muni- 
cipali, la riduzione del quorum potrebbe essere stata operativa 
soltanto per i Comuni che hanno piil di 60,000 abitanti; per 
gli altri, riteniamo sia già troppo esiguo il numero legale 
minimo attualmente prescritto, perchè potesse subire una ri- 
duzione. 

È strano, però, che si mantenga fermo il numero le- 
gale, anche nel caso in cui, per impedimento Aeì componenti, 
dipendente da servizio militare, il loro numero si riduce, ab- 
bassandosi sino ad avvicinarsi al rispettivo numero legale, 
a raggiungerlo ed a oltrepassarlo. 

222. — Per le medesime ragioni, riteniamo non sarebbe 
stato possibile adottare per le Oiunte municipali e per le De- 
putazioni provinciali l'ottimo criterio seguito per i Consigli, 
vale a dire, quello di consentire una riduzione del numero 
legale^ col limite di un minimo, in rispondenza al numero 
dei componenti legalmente impediti per servizio militare. 

Già, tale criterio non avrebbe potuto efficacemente ap- 
plicarsi, stante, come ebbe ad avvertirsi, la lieve differenza 
che corre dal numero legale prescritto al limite minimo asse- 
gnato; ma, d'altra parte, torniamo a ripetere, siamo contrari 
a qualsiasi ridazione del namero legale attualmente prescritto, 
essendo esso in misura troppo esiguo per le Giunte e le De- 
putazioni. 

223. — Occorre, dunque, un provvedimento che, man- 
tenendo il numero legale prescritto, assicuri non soltanto l'a- 
gevole raggiungimento del medesimo, ma, altresì, la garanzia 
dell' interyento di un maggior numero. Da tal punto di vista, 
quindi, il provvedimento dovrebbe essere più largo, sia circa 
la condizione prescritta, perchè il completamento abbia luogo, 
sia per i limiti del completamento medesimo. 

Mantenendo, x>oi, fermo il sistema elettivo da parte del 
Consiglio dei nuovi membri, e creando loro una posizione 
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meno amiliantc di quella futta dalla disposizione in vigore, 
non si sarebbe incorso nell'aspra critica formulata contro 
l' attuale decreto, per avere esso svisata la figura della 
Oinnta o Deputazione di fronte al Consiglio, ed istituita una 
categoria di assessori posti in una strana e falsa posizione 
di fronte ai colleghi. 

224. — Il mezzo per raggiungere tali scopi a noi si 
presenta semplicissimo : basta aumentare i supplenti nel nn- 
mero e con le condizioni di cui appresso diremo. 

In primo luogo, circa la condizione perchè abbia luogo 
il completamento ed i limiti del completamento medesimo, 
non dovea prendersi a base il numero legale attualmente 
prescritto^ bensì il numero dei componenti effettivij assegnato 
dagli articoli 135 e 247 alle Oiuute municipali ed alle De- 
putazioni provinciali. Avrebbe, poi, dovuto disporsi che le 
Giunte municipali e le Deputazioni provinciali, le quali, 
per le cause indicate nel primo comma del decreto, non 
possono raggiungere, neanche con l'intervento dei supplenti, 
il numero dei componenti effettivi rispettivamente assegnato 
dagli art. 135 e 247 della legge com. e prov., saranno com- 
pletate sino a raggiungere tale numero, ecc. 

Così disponendo, si sarebbero molto meno risentiti gli 
effetti dei richiami alle armi, in quanto che il legislatore non 
sarebbe rimasto indifferente, come ora avviene, sino a qnando 
le Giunte o Deputazioni si riducono all'estremo limite mi- 
nimo di lord esistenza. Attualmente, infatti, una Giunta mu- 
nicipale o Deputazione provinciale, composta di dieci effettivi 
e quattro supplenti, óltre il Sindaco o Presidente, composta, 
cioè, di quindici membri, si può ridurre sino a sei componenti, 
senza che si possa menomamente provvedere a mettere quel 
consesso in condizioni di possibile funzionamento^ dapoichè, 
non è chi non veda, come, ridottisi i membri a otto, sette o 
sei, si debba contare sull' intervento di tutti o quasi, perchè 
I>ossa conseguirsi la validità delle adunanze e funzionare. 

Inoltre, verrebbe ad eludersi quel rigido criterio che in- 
ficiava, anche nel primo decreto, la disposizione (primo 
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comma) relativa ai Consigli com. e prov., per il qaale, ap- 
plicando il mezzo riparatore nel solo caso in cui il collegio 
trovavasi ridotto alle sue estreme condizioni^ si trascurava 
di provvedere a tutti i casi in cui il collegio è presso a 
raggiungere quelle estreme condizioni medesime. 

Per contro, col criterio da noi suggerito^ si assicura la 
composizione numerica della Giunta o Deputazione in numero 
doppio (Giunta) o quasi (Deputazione) del numero legale pre- 
scrìtto^ per modo che riuscirà sempre agevole raggiungere il 
numero legale ed ottenere, anzi, l'intervento di un maggior 
numero, a miglior garanzia delle discussioni e relative de- 
terminazioni; quel maggior numero che è anche guarentigia 
di giustizia (1), secondo i sommi principi del Manna (2) e del 
De Gioannis (3). 

225. — Si disse che, lungi dal creare una nuova cate- 
gorìa di assessori, gli aggregati, noi preferiamo aumentare i 
supplenti, non però, in numero fisso, prestabilito per tutti i 
casi, ma tenendo conto delle singole contingenze speciali ed 
in rapporto alle medesime. Infatti, il numero dei nuovi sup- 
plenti sarebbe eguale, con la nostra proposta, al numero 
degli assessori o deputati richiamati alle armi, dopo che, per 
effetto dei precedenti richiami, la Giunta o Deputazione, tra 
effettivi e supplenti, si sarà ridotta ad un numero di com- 
ponenjti non impediti pari al numero degli effettivi assegnati. 

Oosì, rimarrebbe ferma la composizione organica qualita- 
tiva della Giunta o Deputazione, ed i nuovi assessori supplenti 
si presenterebbero con la medesima sfigura giurìdica dei pre- 



(1) Magri : Carso di Diritto Amministrativo , Part. Qener.; Messina, 
1878, pag. 107. 

(2) Manka : Partizioni teoriche del diritto amminietraiivo, Napoli 1860, 
pag. 89. « Quanto più individui si ravvicinano e più intelligenze si ri- 
scontrano, tanto men probabile sarà V errore, perchè tanto più l'univer* 
salita e direm quasi V impersonalità della ragione si addimostra ». 

(8) De Gioannis : Coreo di JXritto Pubblico Amminietratiffo, voi. II, 
Firenze 1879, pag. 527. « La possibilità dell' errore cresce in ragione 
contraria del numero delle intelligenze che si ravvicinano, che discu* 
tono e deliberano ». 

27 — Db Geknaso: FungtonaméiUo Amm. Oom. $ Prov. 
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« 

cedenti, dai qaali differirebbero semplicemente per la minore 
anzianità, dovata a successiva elezione. E così, esclusivamente 
per tale differenza, che trova la sua ragion d'essere nella 
legge comunale e provinciale, restano ferme tutte le soluzioni 
alle quali si è pervenuti nel precedente cafK) quarto, circa 
la supplenza del sindaco, l'assessore delegato e l'anziano. 

Non solo, ma verrebbe elusa quella strana condizione 
giuridica fatta dal decreto ai cosidetti membri aggregati, 
dapoichè, i nuovi membri supplenti, ^1 pari degli altri, avreb- 
bero diritto, a termine dell'art. 57 del vigente regoiamentx) 
12 febbraio 1911, n. 297, ad intervenire sempre alle adunanze^ 
senza correre il rischio di quella entrata ed uscita dalla ca- 
rica, meschinamente ora riserbata, con l'attuale disposi- 
zione, agli aggregati. 

E quanto al voto, di massima, si troverebbero sempre 
nelle condizioni di partecipare alle votazioni, salvo in alcuni 
casi, come appresso vedremo, e come, del resto, avviene in 
tempi normali per gli altri supplenti. 

226. — Besta il modo di provvedere alla designazione 
di tali assessori o deputati supplenti, ed il modo di regolare 
i loro rapporti con gli altri membri della Oiunta, in servizio 
militare o no, al fine di ben determinare la condizione giu- 
ridica dei nuovi supplenti medesimi. 

A tal uopo, converrebbe prescrivere che' le Giunte o De- 
putazioni saranno completate — quando e sino a quel limite 
già si è visto — « con elezioni a norma di legge di nuovi 
supplenti, i quali rimarranno in funzione, a termine dell'ar- 
ticolo 57 del regolamento 12 febbraio 1911, n. 297, anche 
quando intervengano gli assessori o deputati in servizio mi- 
litare ». 

Quest'ultima locuzione, relativa agli assessori o deputati 
provinciali richiamati alle armi, vale a sancire la loro con- 
servazione in carica, senza ombra di dubbio alcuno, e nean- 
che timore di sospensione dall'esercizio delle funzioni, assai 
piti chiaramente di quanto non faccia il vigente decreto. Ben 
è vero, che, col concetto dell'aggregazione che non opera 
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sostitazione, sì è rinvenuto, nella disposizione in esame, 
l'argomento capitale, per tutto lo spirito del decreto, circa 
la conservazione in carica dei richiamati; ma, indabbiamente, 
noi nsiamo ana locuzione giuridica assolutamente indiscu- 
tibile, per il criterio che si vuole sancire. 

Frattanto, va sans dire, noi aderiamo al concetto, dai 
crìtici uniformemente manifestato, di voler conservare per i 
nnovi membri — che secondo il decreto sono semplici aggregati, 
secondo noi aggiunti — il sistema elettivo da parte del Consi- 
glio. Troppo su questo punto fondamentale del decreto ci 
siamo intrattenuti, per indugiarvici oltre. 

È assolutamente indispensabile, dato il carattere che 
assume nella nostra legislazione la Giunta o Deputazione, 
che a questa si conservi la sua origine emanatrice del Con- 
siglio, se non si vuole creare una Giunta o Deputazione in 
falsa posizione di fronte al Consiglio, mal da questo soppor- 
tata e sovente.... bocciata! 

227. — E con ciò, pare a noi che la proposta formulata 
non possa venire colpita da aspre critiche. A quali incon- 
venienti, infatti) potrebbe essa dar luogo! Forse, in astratto, 
a qualcuno, del tutto irrilevante dal lato pratico. Ci si po- 
trebbe forse rimproverare che, dalle magre Giunte o Depu- 
tazioni volute dal decreto, noi s'incorra in Giunte o Depu- 
tazioni pletoriche! Non crediamo. 

Infatti, con la nostra proposta, dato che il numero com- 
plessivo dei componenti, effettivi e supplenti, supera di due 
terzi quasi il prescritto numero legale, si lascia, diciamo così, 
ampio margine, perchè i richiami possano aver luogo, senza 
che occorra alcun provvedimento. Tale margine, però, non 
si estende, come attualmente avviene, sino al limite estremo 
in cui Giunte e Deputazioni sieno ridQtte in fin di vita, per 
continuare poi a mantenerle in tali condizioni, con improflcne 
inalazioni di ossigeno. Per contro, con la nostra proposta, 
gli impediti per servizio militare, senza dar luogo a supplenti 
aggiunti, potrebbero essere in tanti, quanti sono i supplenti 
dalla legge assegnati. 



420 PASTE IV. — FUNZIONAM. DXLLB GIUNTE E DEPUTAZ. 

A questo panto, il collegio rimane, in fatto, privo di 
supplenti, dapoicliè i posti ocoapati senza impedimento sono 
tanti qaanti effettivi sono assegnati alla Giunta o Deputa- 
zione; per modo che, se tra i non richiamati si noverano 
supplenti, costoro assumono le funzioni di effettivi. 

Intendimento della nostra proposta è quello di mante- 
nere in funzione attiva un numero. di componenti almeno 
pari a quello degli assessori titolari assegnati. Difatti, per- 
venuta la Giunta o Deputazione a tal numero, e, continuando 
i richiami' alle armi, gli altri membri che saranno impediti 
per servizio militare, verrebbero suppliti, senza essere sosti- 
tuiti nella carica, dai nuovi supplenti eletti dal Consiglio^ 
man mano che i richiami stessi avranno luogo. 

In tal modo, non può esservi dubbio, il funzionamento 
normale è assicurato, garentendo, non solo la possibilità certa 
del numero legale, ma anche l'intervento di quel maggior nu- 
mero, necessario alle esaurienti discussioni ed allo ^mature 
determinazioni. 

228. — Or che cosa può avvenire, dopo che si sieno 
eletti due, tre supplenti aggiunti! Può avvenire che un as- 
sessore o deputato in servizio militare tomi provvisoriamente 
in licenza. Or bene, per un breve periodo egli esercita le 
sue funzioni, e durante quel tempo, l'ultimo dei nuovi sup- 
plenti interviene alle adunanze, senza diritto di voto, salvo 
non sia relatore in qualche affare. E se ciò, anziché per uno 
dei nuovi supplenti, si verificasse per due, tre, nulla di male ; 
costoro disimx>egnerebbero le loro funzioni, come avviene in 
tempi normali per i supplenti. 

Può avvenire che uno degli assessori o deputati in ser- 
vizio militare sia destinato nello stesso Comune del quale è 
assessore; o ancora di più, che un assessore o deputato sia con- 
gedajbo per riforma o altro. Or bene, non si deve per questo — 
come ora avviene — licenziare l' aggregato ; per contro, col 
nostro progetto, 1' ultimo dei nuovi supplenti continua a fun- 
zionare in tale qualità, intervenendo sempre e votando in 
tutti i casi in cui si verifichi — e ciò è normale — un' e- 
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ventuale assenza di un collega. E se ciò per avventura ac- 
cadesse per due, tre, dei nuovi supplenti, nulla di male: è 
quel cbe normalmente avviene. 

229. — Finalmente, ci si può dire: giudichiamo in astratto 
la vostra proposta, ipotizzando un estremo caso; ammettiamo, 
cioè, che tutti gli assessori, prima in servizio militare, dopo 
aver dato luogo all'elezione di nuovi supplenti^ ritornino 
in congedo, o, comunque, in funzione; allora, si, voi avrete 
una pletora di supplenti. Ecco, precisamente^ l'appunto al 
quale sopra accennavamo, circa il pericolo di una Giunta o 
Deputazione pletorica. 

Ma noi osserviamo subito, in primo luogo, che l'ipotesi 
prevista rientra in quel che suol nomarsi assurdo pratico, per 
cui l'obiezione assume carattere veramente astratto di nes- 
suna rilevanza prp^tica. In secondo luogo, si ricordi che i 
primi membri richiamati alle armi, e precisamente tanti quanti 
sono i supplenti assegnati, non han dato luogo a nomine di 
nuovi supplenti, onde quelli che verrebbero a trovarsi, diciamo 
cosi, nella condizione di supplenti in soprannumero, non sa- 
rebbero poi tanti. 

Che se, poi, tale ipotesi vorrebbe presentarsi per la fine 
della guerra, ricordiamo che le Giunte e le Deputazioni non 
sono eteme, e che la fine del quadriennio di loro durata è 
già matura. 

230. — In conclusione, neanche tale rilievo, di carattere 
astratto, ferisce la nostra proposta. 

Essa, senza tangere la condizione giuridica dei compo- 
nenti impediti per servizio militare, soddisfa tutte le esigenze 
di un provvedimento di carattere eccezionale, provvedendo 
con un espediente che non deturpa il carattere della Giunta 
o Deputazione; garantisce la permanenza in carica dei ri- 
chiamati alle armi; si applica nella giusta portata, circa le 
condizioni perchè il provvedimento d'ordine eccezionale sia 
operativo ed entro limiti razionali; non crea nuove categorie 
di amministratori in condizioni giuridiche strane ed umilianti; 
infine, assicura veramente il regolare funzionamento delle 
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Oiuute municipali e delle Deputazioni provinciali durante la 
guerra. 

231. — Esposta^ così, in tutti i suoi dettagli la nostra 
proposta e controbiettate le poche critiche che contro di essa 
potrebbero muoversi, riteniamo opportuno presentarla in 
modo concreto, formulandola nei seguenti termini: 

Le Giunte municipali e le Deputaaioni provinciali, che 
per le cause di cui al primo comma, art, 1 del decreto luogo- 
tenenziale 4 gennaio 1917, n. 89, non possono raggiungere, nean- 
che con l'intervento dei supplenti, il numero dei componenti 
effettivi rispettivamente assegnato, saranno completate, sino a 
raggiungere tale numero, con elezioni a norma di legge di nuovi 
supplenti, i gitali rim^arranno in funzione, a termine delVart, 5 7 
del regolamento 12 febbraio 1911 n. 297, anche quando inter- 
vengano alle adunanze gli assessori o i deputati provinciali in 
servizio militare. 

Vogliamo sperare che la nostra proposta venga presa 
in esame, nelle alte sfere, dai nostri legiferatori, non senza, 
beninteso, sciogliere fervido l'augurio che ogni ulteriore ri- 
forma sia presto elusa da quella Pace radiosa, che superba 
discenderà tra gli spiriti invocanti, per l'auspicata Vittoria 
delle armi italiane. 
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